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Magistrsko delo proučuje in predstavlja analizo pravne regulacije ter njenega izvajanja 
glede vračanja tujcev, ki nedovoljeno prebivajo v času, ko se svet in Evropska unija 
spopadata z najobsežnejšimi migracijami v sodobni zgodovini. Namen magistrskega dela je 
razdelati in prikazati prekrškovne ter upravne postopke vračanja nedovoljeno prebivajočih 
državljanov tretjih držav, da bi preko analize dobili podlago za boljše politike vnaprej. V 
raziskovalnem delu so predstavljeni področni pravni akti Evropske unije, Republike 
Slovenije in Republike Hrvaške, ki določajo postopke ob ugotovljenem nedovoljenem 
prebivanju. Raziskovalno delo zajema tudi empirično raziskavo o izdanih odločbah o 
vrnitvah, odločbah o nastanitvah in podanih pravnih sredstvih zoper njih v letih 2015 – 2019 
v Sloveniji in na Hrvaškem. Raziskovanje obravnavanega področja je temeljilo na različnih 
raziskovalnih pristopih in metodah znanstveno-raziskovalnega dela, od uporabe statistične, 
induktivno-deduktivne, komparativne, analitične, sintetične metode in metodo kompilacije 
ter metodo deskripcije. 
Izsledki preverjanja hipotez so pokazali, da je na Hrvaškem celoten postopek izdaje odločb 
o vrnitvi zaradi nedovoljenega prebivanja v primerjavi s Slovenijo bolj celovito reguliran, 
kar se odraža v manj podanih pritožb zoper izdane odločbe in nižjim odstotkom ugodenih 
pritožb. To vodi v večjo učinkovitost pri izvršitvi odločb o vrnitvi, izdanih zaradi 
nedovoljenega prebivanja. Magistrsko delo predstavlja strokovni prispevek na področju 
prekrškovnih in upravnih postopkov pri ugotovljenem nedovoljenem prebivanju 
državljanov tretjih, ki jih obravnava Policija in je uporaben za delo pristojnih organov ter 
nadaljnje raziskave. 
Ključne besede: državljani tretjih držav, odločbe o vrnitvi, migracije, nedovoljeno 




ANALYSIS OF LEGAL REGULATION AND ITS IMPLEMENTATION REGARDING 
THE RETURN OF IRREGULAR MIGRANTS 
The master's thesis studies and presents an analysis of the legal regulations and their 
execution return of illegally staying migrants when the world and the European Union faced 
the most extensive migrations in modern history. The purpose of the master's thesis is to 
elaborate and present misdemeanour and administrative proceedings for the return of 
illegally staying third-country nationals. The research part encompasses sectoral legal acts 
of the European Union, the Republic of Slovenia, and the Republic of Croatia, who 
determine the procedures upon discovering established unauthorized residence. The 
research work also includes empirical research on issued decisions on returns, decisions on 
accommodation, and legal remedies against them from 2015 to 2019 in the Republic of 
Slovenia and the Republic of Croatia. The research of the considered field was based on 
various research approaches and methods of scientific research work, from the use of 
statistical, inductive-deductive, comparative, analytical, and synthetic methods, 
comparison and compilation, and the descriptive research method. 
The results of the hypothesis test showed that in Croatia the entire procedure for issuing 
return decisions due to unauthorized residence is more comprehensively regulated 
compared to Slovenia, which is reflected in fewer appeals against issued decisions and a 
lower percentage of upheld appeals. This leads to greater efficiency in the enforcement of 
return decisions issued for unauthorized residence. The master's thesis represents a 
professional contribution in the field of misdemeanour and administrative proceedings in 
the established illicit residence of third-country nationals, which is handled by the Police. 
Therefore, it is applicable to the work of the competent authorities and further research. 
Key words: third-country nationals, issued decisions on returns, migrations, unauthorized 
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Selitve ali migracije so od nekdaj del človeške zgodovine, kar zrcali Splošna deklaracija 
človekovih pravic, ki določa: »Vsakdo ima pravico zapustiti vsako državo, tudi svojo, in se 
vrniti v svojo državo« (13. člen Splošne deklaracije človekovih pravic, Uradni list RS, št. 
24/18). Čeprav je navedeni akt deklarativnega značaja, podaja pomembno vrednostno 
usmeritev tudi za nacionalno pravno ureditev področja. V začetku so bile selitve pogojene 
z zagotavljanjem osnovnih pogojev za preživetje, z nastankom političnih tvorb pa so 
dobivale vse širše razsežnosti. Migracije in pravica do prebivanja na določenem ozemlju so 
postale varnostno vprašanje, predmet nadzora in omejevanja (več v Bučar Ručman, 2014). 
Glede na perečo problematiko nedovoljenih migracij sta Evropski parlament in Svet 
evropske skupnosti 16. decembra 2008 sprejela Direktivo 2008/115/ES, ki določa skupne 
poštene in pregledne standarde ter postopke za vračanje državljanov tretjih držav, ki po 
zakonu nimajo pravice do prebivanja v EU. S tem sta želela vzpostaviti vrsto horizontalnih 
ukrepov (ki naj bi se uporabljali v vseh državah članicah) pri postopkih z vsemi državljani 
tretjih držav, ki ne izpolnjujejo (ali ne izpolnjujejo več) pogojev za vstop ali prebivanje v 
določeni državi članici EU. 
Tokovi beguncev in migracije so v zadnjem času v središču svetovne pozornosti. Evropa se 
sooča in spoprijema z najresnejšimi migracijskimi izzivi od konca druge svetovne vojne. V 
letih 2015, 2016 in v prvi polovici leta 2017 smo bili priča rekordnim migracijam, ki pa so se 
v drugi polovici leta 2017 in v letu 2018 umirili. V času podnebnih sprememb, naraščajočih 
notranjih in mednarodnih konfliktov ter svetovne revščine Evropa za migrante in prosilce 
za azil predstavlja idealno zatočišče, zaradi geografskega položaja in slovesa območja 
stabilnosti, odprtosti in radodarnosti (Apap & Radjenović, 2019). 
Leta 2016 je EU 493.786 državljanom tretjih držav z odločbami odredila, naj zapustijo 
območje EU. Dejansko je bilo vrnjenih samo 226.150, kar predstavlja 45,80 % dejanskih 
vrnitev v letu 2016. Še slabše je bilo leta 2017, ko je bilo 516.115 državljanom tretjih držav 
z odločbami odrejeno, da zapustijo EU, od teh je območje EU skupno zapustilo ali jih bilo 
vrnjeno 188.905 državljanov tretjih držav, kar predstavlja 36,60 % dejanskih vrnitev v letu 
2017 (Evropska komisija, 2018). 
Namen magistrskega dela je, na podlagi različnih raziskovalnih pristopov in metod 
znanstveno raziskovalnega dela, razdelati in prikazati izdane upravne odločbe o vrnitvi z 
rokom in brez roka ter odločbe o nastanitvi v letih od 2015 (štiri leta od implementacije 
Direktive 2008/115/ES v nacionalno zakonodajo) do leta 2019. S strokovno literaturo sem 
preučil izvajanje policijskih postopkov ob ugotovljenem nedovoljenem prebivanju, tako 
prekrškovnih postopkov kot upravnih postopkov, do izdaje odločb o vrnitvi in nastanitvi. 
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V magistrskem delu je razdelan koncept nedovoljenega prebivanja od sprejetja Direktive 
2008/115/ES do implementiranja v nacionalno zakonodajo in raziskano izvajanje policijskih 
postopkov od ugotovljenega nedovoljenega prebivanja do izdaje odločbe o vrnitvi z rokom, 
do odstranitve tujca iz Slovenije na podlagi odločbe o vrnitvi brez roka oziroma do 
nastanitve tujca v Centru za tujce. Izvedena bo tudi raziskava pravnih sredstev na izdane 
upravne odločbe v policijskih postopkih. 
Magistrsko delo vsebuje tudi primerjavo podatkov med Republiko Slovenijo in Republiko 
Hrvaško na področju izdanih upravnih odločb o vrnitvi z rokom in brez roka ter izdaje odločb 
o nastanitvi v Center za tujce, pri katerih je Policija zaznala nedovoljeno prebivanje ter 
uporabo pravnih sredstev zoper izdane odločbe. 
Cilji magistrskega dela so večplastni, zlasti: 
I. teoretična analiza policijskega, prekrškovnega in upravnega postopka ter uporabo 
pravnih sredstev, od ugotovljenega nedovoljenega prebivanja do izdaje odločbe o 
vrnitvi z rokom ali brez roka ter morebitne izdaje odločbe o nastanitvi v Center za 
tujce; 
II. ugotoviti stanje izdanih upravnih odločb (o vrnitvi in nastanitvi) z vidika izdanih 
upravnih odločb ter zoper njih podanih pritožb oziroma tožb in odločitev 
drugostopenjskih organov; 
III. primerjava strokovnosti in uspešnosti primerljivih postopkov izdaje upravnih odločb 
med Slovenijo in Hrvaško. 
V magistrskem delu sem glede na zgornji okvir raziskal in preveril naslednje hipoteze: 
- Hipoteza 1: V Sloveniji je upravni postopek, glede na manj kot 20 % ugodenih 
pritožb zoper odločbe pri ugotovljenem nedovoljenem prebivanju, voden zakonito. 
- Hipoteza 2: Postopek izdaje odločb o vrnitvi državljanov tretjih držav, ki jih 
obravnava Policija zaradi nedovoljenega prebivanja, je na Hrvaškem bolj celovito 
reguliran kot v Sloveniji. 
- Hipoteza 3: Slovenija je pri izvršitvi odločb o vrnitvi, izdanih zaradi nedovoljenega 
prebivanja v obdobju 2015–2019, učinkovitejša od Hrvaške. 
Magistrsko delo je sestavljeno iz dveh delov, in sicer iz teoretičnega in raziskovalnega. Pri 
teoretičnem delu je bila preučena strokovna literatura (referenčna kot monografska), 
literatura, dostopna na internetu, zakonodaja s področja prekrškovnega in upravnega prava 
ter sodbe Ustavnega, Vrhovnega in Upravnega sodišča. Pri raziskovanju so bili preučeni tudi 
različni strokovni članki, povezani z raziskovanim področjem. 
Pri raziskovalnem delu je bilo uporabljenih več znanstveno-raziskovalnih metod: 
- statistična metoda – zbiranje in obdelava podatkov; 
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- induktivno-deduktivna metoda – sklepanje iz posameznih primerov v splošno 
veljavno zakonitost in obratno; 
- komparativna metoda – metoda primerjave in stopnjevanja; 
- metoda deskripcije – opis posameznih pojmov; 
- metoda kompilacije – citiranje drugih avtorjev, uporaba navedb in izpisov; 
- analitična metoda – razčlenitev celote na posamezne dele; 
- sintetična metoda – združevanje/povezovanje posamičnih pojmov v celoto. 
Hipoteza 1 je preverjena z induktivno-deduktivno, analitično, statistično, komparativno 
metodo in metodo kompilacije. Odločitev drugostopenjskega organa, da pritožbe zavrne 
kot neutemeljene, dokazuje, da so upravne odločbe, ugotovljene pri nedovoljenem 
prebivanju, izdane zakonito. 
Hipoteza 2 je prav tako preverjena z induktivno-deduktivno, analitično, sintetično, 
komparativno metodo, metodo deskripcije in metodo kompilacije. V Sloveniji Policija ob 
zaznavi nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih držav sama vodi prekrškovni in 
upravni postopek, v Hrvaški pa Policija izvede samo prekrškovni postopek, medtem ko 
upravni postopek vodi Ministarstvo unutarnjih poslova (MUP). 
Hipoteza 3 je preverjena s komparativno metodo in s statistično metodo zbiranja in 
obdelave podatkov, ki sem jih dobil na slovenskem Ministrstvu za notranje zadeve in 
Upravnem sodišču ter Hrvaškem MUP in upravnem sodišču. Odstotkovno je izvršenih 
odločb, izdanih na prvi stopnji zaradi nedovoljenega prebivanja, več v Sloveniji kot na 
Hrvaškem. 
Magistrsko delo je sestavljeno iz skupaj sedmih vsebinskih sklopov oziroma poglavij. V 
uvodnem delu so predstavljena izhodišča oziroma obravnava teme magistrskega dela. 
Uvod ob tem vsebuje še namen in cilje magistrskega dela, določitev hipotez in znanstveno-
raziskovalnih metod. 
Drugo poglavje je namenjeno teoretični analizi koncepta nedovoljenega prebivanja. Z 
različnimi znanstveno-raziskovalnimi pristopi in metodami sem razdelal in prikazal področje 
nedovoljenih migracij kot nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih držav v EU. Ker je ta 
tema v EU in v Sloveniji vedno bolj aktualna, predstavlja tudi izziv za prihodnost. Preučil 
sem študijo zaveze Slovenije na področju vračanja nezakonito prebivajočih državljanov 
tretjih držav skozi prekrškovni in upravni postopek ter skozi sodno prakso. V tretjem 
poglavju sem analiziral koncepta prekrškovnega in upravnega prava v policijskih postopkih. 
Raziskal sem razvoj obeh vrst postopkov v Sloveniji, njuno navezavo na slovensko Ustavo in 
tudi na evropsko pravo. Osredotočil sem se predvsem na analizo razlik med obema vrstama 




Četrto poglavje obsega analize nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih držav na 
Hrvaškem in postopka Policije od zaznave, izvedbe prekrškovnega postopka do predaje 
upravnemu organu na hrvaškem ministrstvu za notranje zadeve (MUP) in do izdaje odločbe 
o vrnitvi, odločbe o nastanitvi oziroma odstranitvi državljana tretje države s Hrvaške. Preučil 
sem tudi vzporednice prekrškovnih in upravnih postopkov ob zaznavi nedovoljenega 
prebivanja med Slovenijo in Hrvaško. 
Peto poglavje vsebuje analizo modela raziskave. Empirična raziskava temelji na statistični 
analizi podatkov, pridobljenih na slovenskem Ministrstvu za notranje zadeve in Ministrstvu 
za pravosodje ter s sodno prakso. Šesto poglavje vsebuje opis rezultatov in doseženih ciljev 
raziskave ter preveritev hipotez. Naveden je prispevek k znanosti in uporabnost rezultatov 
raziskave. Zaključek magistrskega dela vsebuje povzetek glavnih ugotovitev v okviru 




2 TEORETIČNI VIDIKI VRAČANJA NEZAKONITO PREBIVAJOČIH 
DRŽAVLJANOV TRETJIH DRŽAV V EU IN V SLOVENIJI 
Po Huysmanu (2020) o evropski politiki preseljevanja govorimo od 80-ih let prejšnjega 
stoletja. Takrat so evropske države začele sodelovati glede institucionalnih vprašanj med 
policijo in carino na področju EU. Do vzpostavitve skupne evropske migracijske politike pa 
je prišlo leta 1986, ko je bil z Enotnim evropskim aktom (EEA) oblikovan evropski notranji 
trg. Predhodnica EEA je bila Rimska pogodba, ki je združila države evropske skupnosti tudi 
na področjih skupne zunanje in varnostne politike, hkrati pa postavila temelje enotnemu 
trgu znotraj EU brez notranjih meja ter s prostim pretokom blaga, ljudi, storitev in kapitala. 
Področje nedovoljenih migracij, predvsem nedovoljenega prebivanja, kar vključuje tudi 
nedovoljen vstop v državo (1. alineja 1. odstavka ZTuj-2) je tema, ki v zadnjih letih stopa v 
ospredje v EU in Sloveniji ter predstavlja izziv za prihodnost. Zato se EU, za namene zajezitve 
in preprečevanja nezakonitega priseljevanja, poslužuje tako imenovanih protimigracijskih 
prijemov, ki so v uradnih politikah in usmeritvah EU postali popolnoma sprejemljivi in 
sprejeti kot dejstva, o katerih se ne sprašuje, ter so osnova za vedno bolj radikalne (ostre) 
poteze evropske migracijske politike (Bigo, 2005). 
EU se je lotila sistemskega reševanja teh okoliščin že daljnega leta 1999, ko je vzpostavila 
usklajen pristop na področju priseljevanja in azila (CEAS – prva faza skupnega evropskega 
azilnega sistema). Le-ta obravnava oblikovanje skupnega azilnega sistema, zakonito politiko 
priseljevanja in boj proti nezakonitemu priseljevanju (Evropska komisija, 2014, str. 3). 
Dokončno pa je EU zadeve dorekla, ko sta Evropski parlament in Svet evropske skupnosti 
leta 2008 sprejela Direktivo 2008/115/ES1 o skupnih standardih in postopkih za vračanje 
nezakonito prebivajočih državljanov tretjih držav (v nadaljevanju: Direktiva o vračanju). S 
tem se je želelo vzpostaviti vrsto horizontalnih ukrepov, ki naj bi se uporabljali v vseh 
državah članicah pri postopkih z vsemi državljani tretjih držav, ki ne izpolnjujejo ali ne 
izpolnjujejo več pogojev za vstop ali prebivanje v državi EU. 
Slovenija je z implementiranjem Direktive o vračanju v nacionalno zakonodajo zamujala 
slabih sedem mesecev s sprejetjem in z objavo Zakona o tujcih2 v Uradnem listu RS in 
dodatne tri mesece do začetka uporabe le-tega. 
                                                     
1 Direktiva 2008/115/ES. Direktiva Evropskega parlamenta in Sveta o skupnih standardih in postopkih v 
državah članicah za vračanje nezakonito prebivajočih državljanov tretjih držav. Uradni list Evropske unije L 
348/98. 
2 Zakon o tujcih – ZTuj-2 (Uradni list RS, št. 50/11 z dne 27. 6. 2011) in Popravek Zakona o tujcih – ZTuj-2 
(Uradni list RS, št. 57/11 z dne 15. 7. 2011). 
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Mednarodno sodelovanje je na področju migracij izredno pomembno. Migracijska politika, 
ki med drugim vključuje obravnavo tako zakonitega kot nezakonitega priseljevanja, se po 
vstopu Slovenije v EU, oblikuje in izvaja znotraj mednarodnih okvirov. Republika Slovenija, 
kot vse članice, od vstopa v EU ni popolnoma samostojna in suverena pri urejanju pravnega 
področja tujcev, saj je zavezana k spoštovanju in izvajanju evropske zakonodaje. 
2.1 SPREJETI PRAVNI AKTI EU V ZVEZI VRAČANJA NEZAKONITO 
PREBIVAJOČIH DRŽAVLJANOV TRETJIH DRŽAV 
Predstavitev in celovita obravnava področja vračanja nezakonito prebivajočih državljanov 
tretjih držav v EU zahteva ustrezno predstavitev pravnih aktov EU, saj se ti v postopkih 
vračanja nezakonito prebivajočih državljanov tretjih držav uporabljajo neposredno ali 
posredno. 
V EU poznamo primarne in sekundarne pravne vire, od katerih ima vsak drugačen vpliv na 
pravni sistem držav članic (Fridl, 2015, str. 47). Primarni viri so Pogodbe EU (ustanovitvene 
pogodbe PEU3, PDEU4, Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti za atomsko energijo5 in 
Listina EU o temeljnih pravicah6), ki določajo cilje EU ter pravila za institucije. »Sekundarni 
pravni viri« so pravne norme, ki so jih sprejele institucije oziroma organi EU v okviru svojih 
pristojnosti in so določene s primarnimi pravnimi viri. Sekundarna zakonodaja je 
zakonodaja, ki temelji na ustanovitvenih in pristopnih pogodbah (Bohinc, 2012, str. 84) in 
to so Uredbe (regulations), ki so pravni akti, ki se neposredno in enotno uporabljajo v vseh 
državah članicah takoj po začetku veljavnosti in so v vseh državah članicah v celoti 
zavezujoče ter jih ni treba prenesti v nacionalno zakonodajo. Direktive (directives) zahtevajo 
od držav članic določen rezultat. Način doseganja rezultata lahko države izberejo same, 
vendar morajo za dosego ciljev iz direktive sprejeti ukrepe za prenos v nacionalno 
zakonodajo. Sklepi (decisions) so zavezujoči pravni akti, ki jih ni treba prenesti v nacionalno 
zakonodajo in se uporabljajo za eno ali več držav EU, podjetij ali posameznikov. Priporočila 
(recommendations) niso zavezujoča, z njimi institucije EU izrazijo mnenje in predlagajo 
določeno ravnanje. Mnenja (opinions) prav tako niso zavezujoča, z njimi institucije EU 
povedo svoja stališča, brez nalaganja pravnih obveznosti naslovnikom. 
EU se z usklajenim pristopom obravnavanja in usklajevanja pristopov na področju 
priseljevanja in azila ukvarja že več kot 20 let. Evropski svet je 15. in 16. oktobra 1999 v 
Tampereju na Finskem vzpostavil usklajen pristop na področju priseljevanja in azila, ki 
sočasno obravnava oblikovanje skupnega azilnega sistema, zakonito politiko priseljevanja 
in boj proti nezakonitemu priseljevanju. 4. maja 2005 je odbor ministrov Sveta Evrope 
                                                     
3 Pogodba o Evropski uniji. Uradni list Evropske unije C191. 
4 Pogodbe o delovanju Evropske unije. Uradni list Evropske unije C326/47. 
5 Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti za atomsko energijo. Uradni list Evropske unije C203/1. 
6 Listina EU o temeljnih pravicah. Uradni list Evropske unije C83/389. 
 
7 
sprejel »Dvajset smernic o prisilnem vračanju«, kar je bila podlaga, da sta Evropski svet in 
Svet EU 16. decembra 2008 sprejela Direktivo 2008/115/ES o skupnih standardih in 
postopkih v državah članicah za vračanje nezakonito prebivajočih državljanov tretjih držav. 
Tabela 1: Pravni viri EU glede vračanja nezakonito prebivajočih državljanov tretjih držav 
Naslov  Objava  Namen 
Direktiva sveta 2001/40/ES z dne 
28. maja 2001 o medsebojnem 
priznavanju odločitev o izgonu 
državljanov tretjih držav 
 UL EU št. 149 z 
dne 2. 6. 2001, 
str. 34 
 Zagotoviti upoštevanje odločb o 
izgonu, ki jih izdajo države Evropske 
unije (EU) zoper državljane držav 
zunaj EU, ki se zadržujejo v drugih 
državah EU. 
Direktiva Sveta 2003/110/ES z dne 
25. novembra 2003 o pomoči z 
namenom tranzita za namene 
repatriacije 
 UL EU št. 321 z 
dne 6. 12. 2003, 
str. 26 
 Repatriacija upošteva skupni cilj 
končanja nezakonitega prebivanja 
državljanov tretjih držav, ki so 
predmet sklepa o repatriaciji, na 
tranzitnih letališčih držav članic . 
Direktiva Sveta 2004/81/ES z dne 
29. aprila 2004 o dovoljenju za 
prebivanje za državljane tretjih 
držav, ki so žrtve trgovine z ljudmi, 
ali so jim pomagali pri nezakoniti 
preselitvi in ki sodelujejo s 
pristojnimi organi 
 UL EU št. 261 z 
dne 6. 8. 2004, 
str. 19 
 Opredeliti pogoje za izdajo 
dovoljenja za prebivanje z 
omejenim rokom povezanih s 
postopkom boja proti nedovoljeni 
trgovini z ljudmi ali nezakonitega 
preseljevanja. 
Direktiva Sveta 2008/115/ES z dne 
16. december 2008 o skupnih 
standardih in postopkih za 
vračanje nezakonito prebivajočih 
državljanov tretjih držav 
 UL EU št. 348 z 
dne 24. 12. 2004, 
str. 98 
 Zagotoviti, da ima EU učinkovito in 
humano politiko vračanja kot nujen 
sestavni del migracijske politike z 
dobrim upravljanjem. 
Uredba 2016/1953 Evropskega 
Parlamenta in Sveta z dne 26. 
oktober 2016 o uvedbi evropske 
listine za vrnitev nezakonito 
prebivajočih državljanov tretjih 
držav in razveljavitvi Priporočila 
Sveta z dne 30. novembra 1994 
 UL EU št. 311 z 
dne 17. 11. 2016, 
str. 13 
 Uvesti varnejšo in enotnejšo 
evropsko potno listino za vrnitev 
nezakonito prebivajočih državljanov 
tretjih držav, da bi olajšali vračanje 
in ponovni sprejem državljanov 
tretjih držav, ki nezakonito 
prebivajo na ozemlju. držav članic. 
Vir: lastna analiza 
Tabela 1 navaja pomembne zavezujoče pravne vire EU, ki urejajo področje nedovoljenega 
prebivanja državljanov tretjih držav na območju držav članic. Samo Uredba 2016/1953 
Evropskega Parlamenta in Sveta z dne 26. oktobra 2016, ki določa uvedbo evropske listine 
za vrnitev nezakonito prebivajočih državljanov tretjih držav, se uporablja neposredno v 
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državah članicah, katera pa po mojem mnenju ni dosegla pričakovanih rezultatov (več v 
poglavju 2.2.3). Direktive so z manjšimi odstopanji implementirale v nacionalno zakonodajo 
vse članice, vendar se je izkazalo, da samo sprejemanje pravnih virov ni dovolj, saj je 
problematika migracijskih tokov dosegla najvišjo raven v sodobni zgodovini. 
Evropska komisija v sodelovanju z Evropskim parlamentom in Svetom, kljub vsem 
obstoječim pravnim virom, nenehno sprejema nove odločitve za celosten pristop na 
področju nedovoljenih migracij, nedovoljenega prebivanja in učinkovitejšega vračanja 
državljanov tretjih držav. Za učinkovitejšo migrantsko politiko, poleg naštetih, skrbijo tudi 
Priročnik o vračanju, Akcijski načrt o migracijah v desetih točkah, Evropska agenda o 
migracijah ter resoluciji z dne 12. aprila 2016 in z dne 5. aprila 2017 (Apap & Radjenović, 
2019). 
2.2 KONCEPT NEDOVOLJENEGA PREBIVANJA V EU 
V okvirju koncepta nedovoljenega prebivanja se uporabljata dva termina, in sicer 
»nezakonita migracija« in »državljani tretjih držav«. Nezakonite migracije so premiki ljudi 
čez meje in so povezane z nezakonitostjo, medtem ko so državljani tretjih držav razumljeni 
kot statistična kategorija, ki že biva na ozemlju članic EU. Z zapisanim se vzpostavlja 
razumevanje, da so vsi migranti, ki prihajajo iz tretjih držav na območje EU, vnaprej 
nezakoniti (glej Haaški program, 2004, glej tudi Učakar & Vidmar, 2017, str. 157-160). 
Mednarodne migracije so globalen pojav, ki je v zadnjih letih skokovito narasel. Po podatkih 
Amnesty International je leta 2013 zunaj države rojstva živelo 232 milijonov ljudi, 700 
milijonov pa jih je migriralo znotraj lastnih držav. Največ mednarodnih migrantov živi v 
Evropi (72 milijonov), sledi Azija (71 milijonov) in Severna Amerika (53 milijonov). Po 
podatkih Mednarodne organizacije za migrante (International Organization for Migration – 
IOM) je vsak 32. prebivalec sveta migrant, bodisi imigrant (priseljenec) ali emigrant 
(izseljenec). 
Razlogi za nedovoljena preseljevanja znotraj ali izven države rojstva so vojne oziroma 
nemiri, versko prepričanje, spolna usmerjenost, kršitve človekovih pravic, etnična čiščenja, 
politična in gospodarska nestabilnost. Kot poudarja Jurca (2018, str. 12) je v današnjem 
svetu dovoljeno potovanje kapitala in z njim tudi potovanje slabo plačane in/ali izkoriščane 
delovne sile, ni pa dovoljeno potovanje ljudi, kadar gre za migracije iz različnih razlogov, kot 
so nemiri, vojne, lakote, naravne nesreče itd. 
Pomembno je, da so vsi sprejeti ukrepi preprečevanja (nedovoljenih) migracij sistemski in 
v domeni celotne EU, medtem ko ukrepi za omogočanje (dovoljenega) priseljevanja 
ostajajo projektni, vezani na ukrepe in potrebe trga dela posamezne države članice, saj se 
Evropa sooča s staranjem prebivalstva in z vedno manjšo rastjo priliva aktivnega 
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prebivalstva. Področje mejnega nadzora je iz leta v leto bolj skupno vsem politikam držav 
članic EU, ki so leta 2004 ustanovile skupno evropsko agencijo Frontex, ki upravlja z 
zunanjimi mejami (Učakar & Vidmar, 2017, str. 158-160). 
Kot prikazuje slika 1 je večina držav članic EU (Avstrija, Belgija, Češka, Danska, Estonija, 
Finska, Francija, Grčija, Italija, Latvija, Litva, Luksemburg, Madžarska, Malta, Nemčija, 
Nizozemska, Poljska, Portugalska, Slovenija, Slovaška Španija in Švedska) tudi članic 
schengenskega območja. Schengenski pravni red pa tudi izvajajo države, ki niso članice EU, 
in te so Islandija, Lihtenštajn, Norveška in Švica. 
Slika 1: Schengensko območje 
 
                                                     - države članice EU, ki so del schengenskega območja, 
                                                     - države članice EU, ki niso del schengenskega območja, 
                                                     - tretje države, ki so del schengenskega območja. 
Vir: prirejeno po Natural Earth 
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Schengenski pravni red zagotavlja prost pretok ljudi brez mejnega nadzora in skupna pravila 
za zagotavljanje varnosti, ki jo dosega z oblikovanjem skupnega vizumskega režima, 
koordinacijo med policijami, pravosodnimi ter carinskimi organi v boju proti organiziranem 
kriminalu in terorizmu. 
Vse države podpisnice schengenskega sporazuma izvajajo nadzor na podlagi Uredbe 
562/2006/ES (v nadaljevanju: Zakonik o schengenskih mejah), kjer je v 12. členu zapisano, 
da je glavni namen Zakonika o schengenskih mejah preprečevanje nezakonitih prehodov 
meja, odvračanje čezmejne kriminalitete in izvedba ukrepov proti osebam, ki so prestopile 
mejo nezakonito. Za državljane tretjih držav, ki so nezakonito prestopil mejo in nimajo 
pravice do bivanja na ozemlju države članice, se postopek vračanja izvede v skladu z 
Direktivo o vračanju (Gradišnik, 2014, str. 17). 
Vse države članice EU in podpisnice schengenskega sporazuma si prizadevajo za sklenitev 
čim več sporazumov o ponovnem sprejetju državljanov tretjih držav, ki nedovoljeno 
vstopijo ali bivajo v državah članicah, v tretje države, skozi katere so potovali ali iz njih 
izvirajo. Dejstvo je, da so tretje države veliko manj striktne pri nadzoru svojih meja, saj jim 
obravnavani nedovoljeni prehodi predstavljajo precejšnje finančno breme, zato jim tudi 
sklenitev sporazumov o sprejetju državljanov tretjih držav velikokrat ni v interesu 
(Ahmetović, 2015, str. 11). V sled navedenega agencija Frontex za pomoč državam 
članicam, ki se soočajo z izzivi na svojih zunanjih mejah EU ter v Srbijo, Albanijo, Črno goro 
in Sev. Makedonijo, redno napotuje na stotine pripadnikov mejne in obalne straže, skupaj 
s čolni, avtomobili, letali in drugo opremo. Za te dejavnosti ima agencija zaenkrat na 
razpolago 1.500 uradnikov, ki jih lahko samo v petih dneh napotiti na določen kraj za 
zavarovanje evropskih meja (Frontex, b.d.). 
2.2.1 Analiza pravnih aktov o vračanju nezakonito prebivajočih državljanov 
tretjih držav 
Direktiva 2008/115/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne 16. december 2008 o skupnih 
standardih in postopkih v državah članicah za vračanje nezakonito prebivajočih državljanov 
tretjih držav je pravni akt, katerega namen je zagotoviti skupne standarde učinkovite in 
humane politike vračanja. EU je državam članicam dala skrajni rok za uskladitev nacionalne 
zakonodaje do 24. decembra 2010 ter jim naložila, da je treba besedila sprejetih zakonov 
in drugih predpisov takoj sporočiti Komisiji. Direktiva o vračanju je zavezujoči regulatorni 
okvir EU, ki je vzpostavila vrsto horizontalnih ukrepov, ki se uporabljajo za vse državljane 
tretjih držav, ki ne izpolnjujejo ali so jim prenehali pogoji in ne izpolnjujejo več pogojev za 
vstop, bivanje ali prebivanje v državi članici. Prav tako direktiva teži k temu, da se postopki 
zaradi nezakonitega prebivanja državljanov tretjih držav zaključijo na pošten in pregleden 
način, da so izdane odločbe sprejete za vsak primer posebej in v skladu s splošnimi načeli 
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EU. Direktiva o vračanju zavezuje države članice EU k izrecnemu upoštevanju načel 
sorazmernosti in učinkovitosti glede na uporabljene ukrepe in zastavljene cilje v primeru 
ugotovljenega nedovoljenega prebivanja državljana tretje države, kateremu izdajo bodisi 
upravno ali sodno odločbo, ki mora biti sprejeta za vsak primer posebej in mora temeljiti 
na nepristranskih merilih, pri čemer se ne sme upoštevati zgolj nezakonitega prebivanja 
(Acosta, 2008, str. 7-8). V postopku izdaje odločbe je treba državljanu tretje države nuditi 
pravno pomoč (tudi brezplačno, če tujec nima zadostnih sredstev) in zagotoviti pravico do 
brezplačne prevajalske pomoči. 
Direktiva o vračanju se uporablja v vseh državah članicah EU, razen na Danskem in Irskem, 
zaradi njihove posebne odločbe o zavrnitvi. Uporablja pa se tudi na Islandiji, Norveškem ter 
v Švici in Lihtenštajnu, ki sicer niso države članice EU, imajo pa sklenjen sporazum z EU glede 
izvajanja schengenskega pravnega reda (slika 2) . 
Slika 2: Območje uporabe direktive 
 
                                                    - države članice EU, v katerih se uporablja Direktiva, 
                                                    - države članice EU, v katerih se ne uporablja Direktiva, 
                                                    - države, ki niso članice EU, pa uporabljajo Direktivo. 
Vir: prirejeno po Natural Earth 
Ob sprejetju je bila Direktiva o vračanju deležna ogromno kritik, tako od mednarodnih 
organizacij (Združeni narodi, Svet Evrope), nevladnih organizacij (Amnesty International, 
European Council on Refugees and Exiles – ECRC), do drugih organizacij in gibanj ter mnogih 
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posameznikov, ki so izrekli svoja nestrinjanja. V Direktivi o vračanju so jasno določeni 
postopki, kot so prijetje in pridržanje državljana tretje države, ki nezakonito prebiva na 
območju članice, izdaja odločbe, prostovoljni odhod, odstranitev, vračanje in odstranitev 
mladoletnikov brez spremstva, prepoved vstopa v državo za obdobje od šest mesecev do 5 
let (Acosta, 2008, str. 8-9). 
Direktiva o vračanju7 v preambuli jasno določa, da mora imeti prostovoljna vrnitev prednost 
pred prisilno. Prav tako določa obdobje za prostovoljno vrnitev, ki naj ne bo krajše od 
sedem in ne daljše do 30 dni, z možnost podaljšanja v primerih, ko so podane posebne 
okoliščine posameznega primera, kot so šoloobvezni otroci, dolžina predhodnega 
prebivanja, družinske ali socialne vezi. Direktiva tudi dovoljuje, da državljani tretje države, 
ki jim je izdana ustrezna upravna odločba o vrnitvi z naloženim rokom za prostovoljno 
vrnitev države članice, le-to zapustijo pred rokom. 
Acosta (2011, str. 8-9) navaja, da se lahko po Direktivi o vračanju države članice kadarkoli 
odločijo in izdajo nezakonito prebivajočemu državljanu tretje države dovoljenje za 
prebivanje iz sočutja ali humanitarnih razlogov, če pa mu je odločba o vrnitvi že bila izdana, 
pa se le-ta prekliče (odpravi) ali začasno razveljavi za čas trajanja izdanega dovoljenja za 
prebivanje. 
Določitev roka za prostovoljno vrnitev je za državljana tretje države zelo pomembna, saj se 
ga pri tem postopku ne pridrži z namenom izročitve sosednji članici, ni nameščen v center 
za tujce do odstranitve, prav tako pa se mu ni izrečena prepoved vstopa v državo članico. 
Kot ugotavljata že Kovačeva in Gradišnikova (2012, str. 12-14), Direktiva o vračanju8 določa, 
da lahko države članice v svoji nacionalni zakonodaji v odločbah o vrnitvi določijo rok med 
sedem in 30 dni, lahko pa navedejo, da je tako obdobje zagotovljeno le, če tujec za to 
zaprosi ob pogoju, da je o tej možnosti seznanjen (obvestilo je del obrazca). Če obstaja 
nevarnost pobega ali če oseba ogroža javni red, javno ali državno varnost, pa se lahko 
država članica odloči tudi za krajši rok za prostovoljni odhod (manj od sedem dni). 
Kot je razvidno iz slike 3, Direktiva o vračanju zajema prostovoljni odhod, kadar je ta odhod 
naložen z odločbo o vrnitvi zaradi nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih držav in 
odstranitev kot obvezno vrnitev državljanov tretjih držav zaradi nedovoljenega prebivanja. 
Ne zajema pa prostovoljne vrnitve zakonito prebivajočih državljanov tretjih držav. 
                                                     
7 10 . točka  preambule Direktive 2008/115/ES.  
8 7. člen Direktive 2008/115/ES. 
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Slika 3: Direktiva o vračanju zajema samo primera 2 in 3 
Vir: Priročnik o vračanju (2015, str. 12) 
Državljanu tretje države, ki mu je država članica izdala odločbo o vrnitvi zaradi 
nedovoljenega prebivanja, se lahko v obdobju, določenem za prostovoljno zapustitev 
države, naložijo določene obveznosti, ki so namenjene preprečevanju pobega. Te 
obveznosti so lahko, na primer, redno javljanje organom, obveznost zadrževanja na 
določenem kraju, predložitev dokumentov ali položitev ustrezne finančne garancije (7. člen 
Direktive o vračanju, glej tudi Koražija, 2017, str. 17). 
V 8. členu Direktiva o vračanju določa, da države članice sprejmejo vse potrebne ukrepe za 
izvršitev odločb o vrnitvi brez roka ali če obveznost prostovoljne vrnitve ni bila izpolnjena v 
roku in da lahko kot zadnjo možnost uporabijo prisilne ukrepe za odstranitev državljana 
tretje države, ki se taki odstranitvi upira ali izmika. Pomembno pa je, da so prisilni ukrepi 
sorazmerni in ne prekoračijo razumne sile ter da se izvajajo v skladu s temeljnimi pravicami 
ter z ustreznim spoštovanjem dostojanstva in telesne integritete zadevnega državljana 
tretje države. 
Možnost vračanja in odstranitve mladoletnikov brez spremstva, ki so v 9. točki 3. člena 
Direktive o vračanju opredeljeni kot »ranljive osebe«, je bila deležna največ nasprotovanja 
mednarodnih in nevladnih organizacij za varstvo človekovih pravic. Čeprav je za varstvo in 
korist mladoletnika ali otroka brez spremstva poskrbljeno, saj direktiva določa, da je tem 
osebam pred izdajo odločbe treba zagotoviti pomoč ustreznih organov, ki pa ne smejo biti 
organi izvajanja prisilne odstranitve. Preden se mladoletnika ali otroka brez spremstva 
odstrani iz države članice nedovoljenega prebivanja, se je treba prepričati, da bo le-ta 
vrnjen članu družine, ustreznim sprejemnim centrom v državi vrnitve ali izbranemu 
skrbniku. 
Pri otrocih oziroma mladoletnikih brez spremstva staršev ali zakonitih zastopnikov, ki so se 
izgubili ali zašli zaradi migracij, je treba za združitev družine storiti vse, seveda če je to v 
najboljšem interesu otrok (United Nations, CRC/C/GC/14, 29. maj 2013, str. 8 in 13). 
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Državljanu tretje države se z odločbo o vrnitvi izreče tudi prepoved vstopa v državo članico, 
če obdobje za prostovoljni odhod ni bilo odobreno ali obveznost vrnitve ni bila spoštovana 
(glej 11. člen Direktive o vračanju). Prepoved vstopa ne more biti izdana samostojno, ampak 
lahko le spremlja odločbo o vrnitvi. Prepoved vstopa s strani ene države članice pomeni 
prepoved vstopa in prebivanja na ozemlju vseh držav članic. Tako daje direktiva učinkom 
nacionalnih ukrepov vračanja evropsko razsežnost. Evropska razsežnost prepovedi vstopa 
je določena v 4. odstavku 11. člena Direktive o vračanju, kjer je zapisano, da se mora država 
članica, kadar obravnava izdajo dovoljenja za prebivanje ali drugega dovoljenja, ki daje 
pravico do prebivanja državljanu tretje države, za katerega je druga država članica izdala 
prepoved vstopa, najprej posvetovati s to državo članico in upoštevati njene interese. Prav 
tako država članica ne bi smela izdati odločbe o vrnitvi, če državljan tretje države čaka na 
podaljšanje dovoljenja za prebivanje (Heegaard Bausager, Köpfli Møller & Ardittis, 2013, 
str. 11-12). 
Trajanje prepovedi vstopa je treba določiti upoštevaje vse ustrezne okoliščine posamičnega 
primera, običajno pa naj prepoved ne bi trajala dlje od pet let. V tem okviru je treba posebej 
upoštevati dejstvo, da je bila za zadevnega državljana tretje države že izdana več kot ena 
odločba o vrnitvi ali odredba o odstranitvi ali da je ta državljan vstopil v državo članico v 
času trajanja prepovedi vstopa. Maksimalno obdobje prepovedi vstopa se lahko podaljša, 
če državljan tretje države resno ogroža javni red, javno ali državno varnosti. 
Države članice lahko prepoved vstopa prekličejo ali odložijo, če lahko državljan tretje države 
dokaže, da je ozemlje članice zapustil v roku, naloženem z odločbo o vrnitvi, če je državljan 
tretje države žrtev trgovine z ljudmi ali iz humanitarnih razlogov. 
V tretjem poglavju Direktiva o vračanju določa formalni procesni del, t.i. postopkovne 
varovalne ukrepe, ki določajo, da se morajo odločbe o vrnitvi, odločbe o prepovedi vstopa 
in odločbe o odstranitvi izdajati v pisni obliki. Navedene odločbe morajo navajati dejanske 
in pravne razloge za izdajo odločbe ter informacije o razpoložljivih pravnih sredstvih. Če so 
informacije o dejanskih razlogih pomembne z vidika varovanja nacionalne varnosti, 
obrambe, javne varnosti, preprečevanja, odkrivanja in pregona kaznivih dejanj ter če 
nacionalna zakonodaja dovoljuje omejitev pravic do obveščenosti, so le-te lahko omejene 
(Koražija 2017, str. 18). Države članice se lahko odločijo, ali bodo v postopku izdaje odločbe 
za državljane tretjih držav, ki so nezakonito vstopili na njihovo ozemlje in niso dobili 
dovoljenja ali pravice do prebivanja, zagotovile pisni ali ustni prevod v jezik, ki ga državljan 
tretje države razume ali za katerega se lahko smiselno domneva, da ga razume. Direktiva o 
vračanju nalaga državam članicam obvezo, da prevedejo splošne informacije z razlago 
glavnih elementov standardnega obrazca (glavnih elementov odločbe o vrnitvi) v vsaj pet 
jezikov, ki jih nezakoniti priseljenci, ki v državo članico vstopajo, najbolj pogosto uporabljajo 
ali razumejo, nikjer pa ni opredeljeno, kateri so ti jeziki. 
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Direktiva o vračanju zavezuje države članice, da se vsakemu državljanu tretje države, ki se 
znajde v postopku izdaje odločbe o vrnitvi, odločbe o prepovedi vstopa in odločbe o 
odstranitvi, zagotovi učinkovito pravno sredstvo, da se lahko pritoži zoper izdano odločbo 
upravnega ali sodnega organa ali zagotovi ponovni pregled zadeve drugostopenjskega 
organa ali pristojnega telesa, katerega člani so neodvisni in nepristranski. Zadevni državljan 
tretje države ima možnost (pravico) do pravnega svetovanja in zastopanja ter do prevajalca, 
če je to potrebno. Država članica pa mora zagotoviti potrebna finančna sredstva za pravno 
pomoč. 
V četrtem poglavju Direktiva o vračanju določa pridržanje z namenom odstranitve, ki je 
dopustno samo takrat, ko ni mogoče učinkovito uporabiti drugih zadostnih, vendar manj 
prisilnih ukrepov in to samo takrat, ko obstaja nevarnost pobega ali se državljan tretje 
države izogiba ali ovira pripravo vrnitve ali postopek odstranitve. Obdobje pridržanja mora 
biti kar se da kratko in lahko traja le toliko časa, kolikor trajajo postopki za ureditev 
odstranitve, ki morajo biti izvedeni skrbno. Dolžino pridržanja z namenom odstranitve lahko 
omeji vsaka država članica za svoje ozemlje, vendar to ne sme presegati šestih mesecev, 
razen v izjemnih primerih, če obstaja verjetnost, da bo postopek odstranitve, kljub vsem 
prizadevanjem, trajal dlje, ne sme pa presegati dvanajst mesecev. 
Pridržanje odredijo upravni ali sodni organi z odredbo (odločbo), ki mora biti pisna, v njej 
pa morajo biti navedeni dejanski in pravni razlogi. To je pomembno, ker mora v konkretni 
zadevi organ presojati konkretne razloge, zaradi česar se to ne more uporabiti kot splošno 
pravilo (Acosta, 2011, str. 14, glej tudi Koražija, 2017, str. 19). Pridržanje se lahko odredi 
tudi mladoletnikom in družinam, katerim se z ločeno nastanitvijo zagotovi ustrezna 
zasebnost. Pridržanja z namenom odstranitve se praviloma izvajajo v posebnih centrih. Če 
pa država članica tega ne more zagotoviti, uporabi nastanitve v zaporu, kjer pa so državljani 
tretjih držav v pridržanju z namenom odstranitve ločeni od drugih zapornikov. Nadzor nad 
izvajanjem pridržanj imajo ustrezne in pristojne nacionalne, mednarodne in nevladne 
organizacije, ki imajo možnost obiskovati centre z namenom ugotavljanja nepravilnosti. 
Posebno pozornost namenja direktiva vračanju ranljivih oseb, ki so opredeljene kot 
»mladoletniki, mladoletniki brez spremstva, invalidi, starejši ljudje, nosečnice, samohranilci 
z mladoletnimi otroki in osebe, ki so bile izpostavljene mučenju, posilstvu ali drugim resnim 
oblikam psihološkega, fizičnega ali spolnega nasilja«. Na primer pri mladoletnikih je treba 
upoštevati otrokove koristi, otroke pa je dovoljeno pridržati le kot skrajni ukrep. To je tudi 
eden od ciljev sklada za vračanje, ki natančno navaja, da bo zagotovil pomoč za pravilno 
zdravljenje teh ranljivih oseb (Heegaard Bausager idr., 2013, str. 12). 
Nekatere države EU, med njimi tudi Italija, so imele sprejeto nacionalno zakonodajo, ki je 
dopuščala, da če državljan tretje države, kateremu je bila izdana odločba o vrnitvi z rokom, 
le-te ni zapustil in je nadaljeval z nedovoljenim prebivanjem, se mu je lahko izrekla zaporna 
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kazen, izključno na osnovi bivanja brez utemeljenega razloga, po preteku roka določenega 
v odločbi o vrnitvi. Evropsko sodišče je zavzelo stališče, da je zagrožena zaporna kazen samo 
zato, ker je državljan tretje države ostal v državi članici po določenem roku, naloženim z 
odločbo o vrnitvi, nesorazmerno in v nasprotju s 15. in 16. členom Direktive o vračanju, da 
pa to ne pomeni, da državljana tretje države med postopkom vračanja ni mogoče aretirati 
ali obsoditi zaradi storitve kakšnega drugega kaznivega dejanja, ki ga določa nacionalna 
zakonodaja (več v Frenzen, 2011, glej tudi sodbo C-61/11 PPU – El Dridi9). 
Priročnik o vračanju je Evropska komisija sprejela leta 2015 in ga leta 2017 dopolnila, 
skladno z naraščanjem potrebe po učinkoviti politiki vračanja. Za primerjavo je bilo v letu 
2015 v državah članicah število državljanov tretjih držav brez urejenega statusa in z izdano 
odločbo o vrnitvi skupno 533.395, v letu 2014 pa 470.080. Glede na to, da je bilo samo v 
letih 2015 in 2016 približno 2,6 milijona prošenj za azil in da stopnja ugodno rešenih prošenj 
na prvi stopnji za prva tri četrtletja leta 2016 znaša 57 %, bodo morale države članice morda 
vrniti več kot milijon ljudi, ko bodo njihove prošnje obravnavane. Hkrati pa se stopnje 
vračanja na ravni EU niso izboljšale. Medtem ko se je skupna stopnja vračanja v obdobju 
2014-2015 povišala z 41,80 na 42,50 %, se je stopnja dejanskih vrnitev v tretje države 
znižala s 36,60 na 36,40 %. Če ne upoštevamo vrnitve na Zahodni Balkan, se stopnja 
vračanja na ravni EU zniža na 27 % (Sporočilo Komisije Evropskemu parlamentu in svetu o 
učinkovitejši politiki vračanja v evropski uniji – prenovljen akcijski načrt, 2017, str. 2-3). 
V sled navedenega sta bila sprejeta in izdana Priročnik o vračanju in akcijski načrt EU o 
vračanju, ki naj bi izboljšala politiko vračanja. Priročnik o vračanju podaja smernice 
(standarde in postopke) vračanja državljanov tretjih držav, ki nimajo pravice do bivanja v 
EU, akcijski načrt pa opredeljuje ukrepe, ki spodbujajo izvajanje Direktive o vračanju, glede 
prostovoljnega vračanja in ukrepe, ki omogočajo lažjo in boljšo izmenjavo informacij ter 
obsežnejše sodelovanje z agencijo Frontex (Evropska agenda o migracijah, 2015, str. 7-10). 
Poudariti je treba, da Priročnik o vračanju ne uvaja pravno zavezujočih obveznosti za države 
članice, prav tako ne vzpostavlja dodatnih pravic ali dolžnosti, temveč je le pripomoček s 
smernicami, ki temelji na pravnih aktih. Menim, da je priročnik zelo pomemben pripomoček 
operativnim osebam (kot so policisti, organi za migracije, osebje v centrih za nastanitev 
državljanov tretjih držav), ki se ukvarjajo z nalogami s področja vračanja, saj opisuje 
postopke, ki so podkrepljeni tudi s primeri iz prakse. 
Priročnik glede uporabe navaja, da če države članice svoje odločitve o uporabi odstopanj 
od 2. odstavka 2. člena Direktive o vračanju (zavrnitev vstopa, nezakonit prestop meje, 




kazenske sankcije itd.) niso objavile vnaprej, teh določb država članica ne more uporabiti 
kot utemeljene. 
Lahko pa omejijo uporabo priročnika na določene kategorije oseb (npr. samo na nezakonite 
prestope na kopenskih mejah), vendar samo, če je to jasno navedeno v nacionalni 
zakonodaji. Države članice se lahko za uporabo odstopanj odločijo tudi pozneje, vendar pa 
to ne sme imeti neugodnih posledic za tiste osebe, za katere so učinki direktive že veljali 
(Sodba vrhovnega sodišča Nizozemske, C-297/12). 
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Tabela 2: Opredelitev pojmov 
Pojem  Opis 
Državljan tretje države  Katera koli oseba, ki ni državljan EU in ne uživa pravice do 
prostega gibanja v skladu s pravom EU, kakor je opredeljena v 
Zakonika o schengenskih mejah. 
Nezakonito prebivanje  Prisotnost državljana tretje države na ozemlju države članice, ki 
ne izpolnjuje ali ne izpolnjuje več pogojev za vstop iz Zakonika o 
schengenskih mejah ali drugih pogojev za vstop, bivanje ali 
stalno prebivališče v tej državi članici. 
Vrnitev  Pomeni proces vračanja državljana tretje države – bodisi 
prostovoljno izpolnitev obveznosti vrnitve ali prisilno vrnitev v 
državo izvora; državo tranzita; v skladu s sporazumi Skupnosti 
ali dvostranskimi sporazumi o ponovnem sprejemu ali drugimi 
sporazumi; drugo tretjo državo, v katero se zadevni državljan 
tretje države vrne prostovoljno, pod pogojem, da ga ta država 
sprejme. 
Odločba o vrnitvi  Upravna ali sodna odločba ali akt, ki navaja ali opredeljuje, da je 
prebivanje državljana tretje države nezakonito, ter nalaga ali 
navaja obveznost vrnitve. 
Ukrep za prostovoljno 
vrnitev ali odstranitev 
 Upravna ali sodna odločba ali akt, ki nalaga izvršitev obveznosti 
vrnitve, in sicer fizični prevoz iz države članice. 
Nevarnost pobega  V posameznem primeru obstajajo razlogi na podlagi objektivnih 
meril, opredeljenih z zakonom, zaradi katerih se domneva, da bi 
državljan tretje države, ki je v postopku vrnitve, lahko pobegnil. 
Prostovoljni odhod  Izpolnitev obveznosti vrnitve v roku, ki je bil za to določen v 
odločbi o vrnitvi. 
Ranljive osebe  Mladoletniki, mladoletniki brez spremstva, invalidi, starejši 
ljudje, nosečnice, starši samohranilci z mladoletnimi otroki in 
osebe, ki so bile izpostavljene mučenju, posilstvu ali drugim 
resnim oblikam psihološkega, fizičnega ali spolnega nasilja. 
Vir: lasten (prirejeno po Priročniku o vračanju) 
V tabeli 2 so navedeni pomembni pojmi z definicijami, ki jih vsebuje Priročnik o vračanju. 
Države članice morajo izdati odločbo o vrnitvi vsakemu državljanu tretje države, ki na 
njihovem ozemlju prebiva nezakonito, razen če zakonodaja EU predvideva izrecno 
odstopanje. V praksi države članice ne smejo dopuščati prisotnosti nezakonito prebivajočih 
državljanov tretje države na svojem ozemlju, ne da bi začele postopek vrnitve ali odobrile 
pravico do prebivanja. Obveznost držav članic je, da le-te odpravijo pomanjkljivosti in da se 
prepreči izkoriščanje nezakonito prebivajočih oseb ter izboljša pravna varnost za vse 
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udeležene strani (Priročnik o vračanju, 2015, str. 21). Priročnik opredeljuje, da Direktiva o 
vračanju izrecno dovoljuje državam članicam, ki ne želijo vrniti ali odstraniti mladoletnikov 
iz tretje države, ki na njihovem ozemlju prebivajo nezakonito ali ki jim je prepovedana 
odstranitev mladoletnika brez spremstva, ker je to v največji korist otroka, da lahko kadar 
koli odobrijo dovoljenje v skladu z nacionalno zakonodajo. Direktiva o vračanju pa države 
članice obvezuje, da se odločijo za možnost »A« (odobritev dovoljenja ali zakonite pravice 
do prebivanja) ali »B« (izvedba postopkov vrnitve) (Priročnik o vračanju, 2015, str. 50-51). 
Prepoved vstopa je preventivni učinek in je namenjen za spodbujanje verodostojnosti 
politike EU. Namenjen je osebam, ki ne upoštevajo pravil o migracijah v državah članicah in 
pomeni prepoved vstopa za določeno obdobje v katero koli državo članico EU. Ta 
vseevropski učinek prepovedi vstopa je ena od ključnih dodanih evropskih vrednosti 
Direktive o vračanju. Ta učinek je treba jasno navesti v odločbi o prepovedi vstopa, ki se 
izda državljanu tretje države, saj je zavezujoč za vse države članice, ki jih direktiva o vračanju 
zavezuje (Priročnik o vračanju 2015, str. 53). 
Trajanje prepovedi vstopa države članice določijo v skladu njihovo nacionalno zakonodajo, 
s katero je bila prenesena Direktiva o vračanju, pri tem pa morajo upoštevati vse 
pomembne okoliščine vsakega posameznega primera. Pri določanju trajanja prepovedi 
vstopa je treba zlasti upoštevati oteževalne ali olajševalne okoliščine, ki so znane organu, 
ki izdaja odločbo o vrnitvi, če je: 
- za zadevnega državljana tretje države v preteklosti že bila izdana odločba o vrnitvi 
ali ukrep za prostovoljno vrnitev ali odstranitev; 
- za zadevnega državljana tretje države v preteklosti že bil odobren prostovoljni 
odhod in/ali je prejel pomoč pri ponovnem vključevanju; 
- državljan tretje države vstopil na ozemlje države članice med prepovedjo vstopa; 
- državljan tretje države sodeloval ali pokazal pripravljenost na sodelovanje v 
postopku vrnitve; 
- državljan tretje države sodeloval ali pokazal pripravljenost za prostovoljni odhod. 
V običajnih primerih trajanje prepovedi vstopa ne sme presegati petih let. Pri določanju 
konkretnega trajanja prepovedi vstopa morajo države članice preučiti vse pomembne 
okoliščine posameznega primera in pri odločitvi spoštovati načelo sorazmernosti (Priročnik 
o vračanju, 2015, str. 57). 
Tabela 3 prikazuje tri različne skupine držav glede izreka prepovedi vstopa ob izdaji odločbe 
o vrnitvi zaradi nedovoljenega prebivanja. Največ držav je v drugi skupini, ki prepoved 
vstopa ne naloži v vseh primerih izdaje odločbe o vrnitvi, ampak samo, če ni bilo odobreno 
obdobje za prostovoljni odhod ali če obveznost prostovoljne vrnitve ni bila izpolnjena. 
Sledijo države, v katerih se prepoved vstopa naloži samodejno za vse primere odločbe o 
vrnitvi, in države, ki odločajo o prepovedi vstopa v vsakem primeru posebej. 
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Tabela 3: Prepovedi vstopa 
Razlogi za uporabo prepovedi vstopa  Države članice, ki te razloge uporabljajo 
Prepoved vstopa se naloži samodejno za 
vse primere odločbe o vrnitvi 
 AT, CY, DE, EE, EL, ES, IT, LT, MT, PL, PT, IS, IE 
Prepoved vstopa se ne naloži v vseh 
primerih, vendar se izda samodejno 
(vsaj) (a) če ni bilo odobreno obdobje za 
prostovoljni odhod; (b) če obveznost 
vrnitve ni bila izpolnjena 
 BE, BG, CZ, DK, FI, HU, LU, LV, NL, RO, SE, SK, CH, 
NO 
O prepovedi vstopa se odloča za vsak 
primer posebej (različni razlogi) 
 FR, SI, LI 
Vir: Sporočilo o politiki vračanja EU (2014, str. 28) 
Priročnik o vračanju v točki 15.1 daje usmeritve glede t.i. »prvega policijskega pripora«, to 
pomeni prvo policijsko prijetje z namenom identifikacije državljana tretje države ali 
migranta, pri katerem je policija ugotovila nedovoljeno prebivanje. Dolžina policijskega 
pridržanja ob prvem prijetju državljana tretje države ali migranta z neurejenim statusom 
mora biti kratko, vendar razumno dolgo obdobje za ugotovitev istovetnosti zadevne osebe 
in za iskanje podatkov, na podlagi katerih je mogoče ugotoviti, ali je ta oseba nezakonito 
prebivajoč državljan tretje države. Čeprav ni podrobnega zavezujočega časovnega okvira, 
Komisija države članice spodbuja k zagotovitvi, da se državljani tretjih držav ali migranti z 
neurejenim statusom običajno premestijo v poseben center za pridržanje v 48 urah po 
prijetju (Priročnik o vračanju, 2015, str. 87). 
Slovenija ima to določilo v nacionalni zakonodaji opredeljeno v Zakonu o nadzoru države 
meje (Uradni list RS, št. 35/10 – uradno prečiščeno besedilo, 15/13 – ZNPPol, 5/17, 68/17, 
47/19 in 139/20; v nadaljevanju: ZNDM-2) in Zakonu o nalogah in pooblastilih policije 
(Uradni list RS, št. 15/13, 23/15 – popr., 10/17, 46/19 – odl. US in 47/19; v nadaljevanju: 
ZNPPol) kot: 
- zadržanje (1. odstavek 32. člena ZNDM-2): »Policist sme za nujno potreben čas, 
vendar največ za 48 ur, zadržati osebo, ki namerava ali je že prestopila mejno 
črto in obstaja razlog za sum, da je oseba nedovoljeno prestopila državno mejo 
in je zadržanje potrebno zaradi ugotovitve vseh potrebnih dejstev in okoliščin 
prehajanja državne meje ali zaradi zavrnitve tujca, ki ne izpolnjuje pogojev za 
vstop v državo in ga zaradi utemeljenih razlogov iz države ni mogoče napotiti 
takoj.« in 
- pridržanje (četrta alineja 1. odstavka 64. člena ZNPPol): »Policisti smejo 
pridržati osebo, ki jo je treba izročiti tujim varnostnim organom ali je bila 
sprejeta od tujih varnostnih organov in jo je treba izročiti pristojnemu organu«. 
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Po preučitvi Priročnika o vračanju menim, da je Komisija s tem priročnikom dala državam 
članicam jasna navodila, smernice in standarde za uspešno izvajanje nalog v zvezi z 
vračanjem državljanov tretjih držav, ki nedovoljeno prebivajo v skladu z Direktivo o 
vračanju, katero jih je podkrepila s primeri in sodbami. 
Zaradi težav, s katerimi se države članice EU soočajo pri vračanju nezakonito prebivajočih 
državljanov tretjih držav, sta Evropski parlament in Svet EU 26. oktobra 2016 sprejela 
Uredbo 2016/1953 o uvedbi evropske potne listine za vrnitev nezakonito prebivajočih 
državljanov tretjih držav in razveljavila do tedaj veljavna Priporočila Sveta z dne 30. 
novembra 1994. 
Z novo enotnejšo, predvsem pa varnejšo evropsko potno listino za vrnitev nezakonito 
prebivajočih državljanov tretjih držav (v nadaljevanju: evropska potna listina za vrnitev) je 
moč pričakovati olajšanje pri vračanju in ponovnem sprejemu državljanov tretjih držav, ki 
nezakonito prebivajo na ozemlju držav članic EU in nimajo nobene listine matične države, s 
katero bi se lahko vrnili v tretjo državo ali domovino. Evropska potna listina za vrnitev se 
izdaja na enotnem obrazcu (glej prilogo 1) in velja za eno potovanje, in sicer od odhoda iz 
države članice EU, ki je evropsko potno listino za vrnitev izdala (pogoj je odločba za vrnitev), 
do prihoda v tretjo državo vrnitve. 
Tabela 4: Število izdanih Evropskih potnih listin za vrnitev 
  2017  2018  2019 
R Slovenija  2  1  4 
R Hrvaška  0  0  0 
Vir: lastna analiza po pridobljenih podatkih pristojnih ministrstev 
Kot je razvidno iz tabele 4, evropska potna listina za vrnitev vsaj doslej ni dosegla 
pričakovane uporabe, vsekakor ne v Sloveniji, še manj pa na Hrvaškem. 
V Sloveniji je vse izdane evropske potne listine za vrnitev izdal v Center za tujce, ki je edini 
pristojni organ za izdajo le-te. 
2.3 KONCEPT NEDOVOLJENEGA PREBIVANJA V SLOVENIJI 
Ustava Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 33/91-I, 42/97 – UZS68, 66/00 – UZ80, 24/03 
– UZ3a, 47, 68, 69/04 – UZ14, 69/04 – UZ43, 69/04 – UZ50, 68/06 – UZ121,140,143, 47/13 
– UZ148, 47/13 – UZ90,97,99 in 75/16 – UZ70a) v 3. členu določa, da morajo imeti tujci v 
Sloveniji z ustavo in zakoni zagotovljene vse pravice, ki so v skladu z mednarodnimi 
pogodbami, razen tistih, ki jih imajo po ustavi ali po zakonu samo državljani Slovenije. 
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Do vstopa v EU (l. 2004) so za vse tujce v Sloveniji veljala enotna pravila. Po vstopu v EU 
smo državljani Slovenije postali tudi državljani EU. Evropsko državljanstvo slovenskega ne 
nadomešča, temveč ga dopolnjuje in nam prinaša nove pravice (Fridl, 2015, str. 1). 
Z vstopom Slovenije v EU in polnopravnim članstvom EU smo v Sloveniji dobili novo 
kategorijo tujcev, to so državljani EU, za katere veljajo drugačni pogoji za vstop in bivanje v 
Republiki Sloveniji, kot za državljane tretjih držav. 
Celotno področje migracij, od pogojev za vstop, pridobitve vizumov, dovoljenj za 
prebivanje, prostovoljno vrnitev, odstranitev tujcev, postopke in pristojnosti trenutno ureja 
Zakon o tujcih (Uradni list RS, št. 1/18 – uradno prečiščeno besedilo, 9/18 – popr. in 62/19 
– odl. US; v nadaljevanju: ZTuj-2). Kot navaja Usmerjena študija EMM (2014, str. 4) se 
postopek vračanja nezakonito prebivajočih državljanov tretjih držav, v skladu z ZTuj-2 začne 
z izdajo odločbe o vrnitvi (65. člen ZTuj-2), s katero se lahko določi rok za vrnitev; v tem 
primeru gre za prostovoljno vrnitev, če se izda odločba o vrnitvi brez roka, pa gre za 
»prisilno« vrnitev. 
V Sloveniji je utemeljeno nedovoljeno oziroma nezakonito prebivanje po ZTuj-2, če: 
- je tujec nedovoljeno vstopil v Slovenijo; 
- mu je bil razveljavljen vizum ali je pretekel rok, za katerega je bil izdan, ali prebiva v 
Sloveniji v nasprotju z vstopnim naslovom oziroma mu je potekel čas, ko je na 
podlagi zakona ali mednarodnega sporazuma lahko v Sloveniji; 
- nima dovoljenja za prebivanje v državi ali mu je le-to prenehalo veljati. 
Za lažje in hitrejše vračanje nezakonito prebivajočih tujcev iz držav članic EU v države 
tranzita ali izvorne države ima Slovenija že vrsto let sklenjene bilateralne sporazume na 
podlagi recipročnosti, kar pomeni, da države podpisnice ne sprejemajo samo lastnih 




2.3.1 Načela migracijske politike v Sloveniji 
Slovenija je že konec leta 2002, na podlagi takrat veljavnega Zakona o tujcih (Uradni list RS, 
št. 61/99, 9/2001 – ZPPreb in 87/2002; v nadaljevanju: ZTuj) sprejela Resolucijo o 
migracijski politiki Republike Slovenije (Uradni list RS, št. 106/02; v nadaljevanju: ReMPRS), 
ki v tretjem poglavju opredeljuje: 
- »načelo solidarnosti, mednarodne delitve bremen in odgovornosti, ki 
predpostavlja obveznost nudenja zaščite in pomoči beguncem, vendar njegov 
posredni pomen zajema tudi nezakonite migracije in njihove posledice; 
- načelo odgovornosti do državljanov in države, ki se nanaša predvsem na 
regularna, relativno svobodna priseljevanja in odseljevanja ter regulacije 
naturalizacije, to načelo se nanaša tudi na priseljevanje ter vračanje 
državljanov in oseb slovenskega porekla ter na odgovornost za ohranitev in 
razvoj identitete slovenskega naroda; 
- načelo spoštovanja prava in človekovih pravic, ki pomeni izpolnjevanje 
obveznosti iz mednarodnih pogodb, spoštovanje splošno sprejetih načel in 
pravnega reda. To načelo zahteva spoštovanje človekovih pravic vseh ljudi in 
z določenimi izjemami spoštovanje civilnih pravic vseh v državi zakonito 
prisotnih, od zaščite osebnih podatkov do osebne svobode in načela 
nevračanja (non refoulement); 
- načelo dolgoročne makroekonomske koristnosti, ki opredeljuje relativno 
svobodne migracije, glede na to načelo je mogoče opredeliti merila 
nadzorovanega sprejema migrantov, glede na povpraševanje slovenskega trga 
delovne sile ali kapitala, ob upoštevanju približevanja notranjemu trgu 
Evropske unije in hkratnemu preprečevanju nezakonitih imigracij in 
zaposlovanja; 
- načelo zgodovinske odgovornosti, ki gradi na konceptu kontinuuma zgodovine 
in na strukturi mednarodnih odnosov; 
- načelo enakopravnosti, svobode in vzajemnega sodelovanja, ki se nanaša 
predvsem na integracijsko politiko«. 
Migracijska politika v Republiki Sloveniji temelji na opredeljenih ciljih, med katerimi so 
najpomembnejši: aktivnost politike in stalno spremljanje razmer na področju migracij, 
regulacija samega priseljevanja in preprečevanje nezakonitih migracij ter predvsem velik 
poudarek na sami integraciji migrantov (Kolar, 2017, str. 15). 
2.3.2 Analiza tujske zakonodaje od osamosvojitve do danes 
Slovenija je dvajset dni pred osamosvojitvijo 5. junija 1991 sprejela prvi zakon, ki je določal 
pogoje in načine vstopa, izstopa in bivanja tujcev (ZTuj) in ga 25. junija 1991 objavila v 
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Uradnem listu RS/I, št. 1-9/1991. Zakon je veljal od 25. junija 1991 do 13. avgusta 1999 in 
je bil v tem obdobju večkrat spremenjen in/ali dopolnjen. 
Poudariti je treba, da sam zakon ni opredeljeval pojma »nedovoljeno prebivanje« kot 
takega. Klub temu pa je ZTuj v 13. členu predpisoval, da sme tujec, ki pride na območje 
Slovenije z veljavnim potnim listom, v njej prebivati tri mesece oziroma toliko časa, kolikor 
mu to dovoljuje izdani vizum, če ni določeno drugače z mednarodno pogodbo. Zakon pa je 
vendarle vseboval določbe glede pravice do vstopa v državo, vizumov, zavrnitve vstopa v 
državo in zavrnitev izdaje vizuma, prebivanja tujcev, odpovedi prebivanja, prisilne 
odstranitve tujca, beguncev, prehodnega doma za tujce, potnih in drugih listin tujcev, 
političnih dejavnosti tujcev, prijave in odjave stalnega prebivališča, izkazovanja istovetnosti 
tujca, evidenc ter pooblastil in nadzorstva. 
Treba je poudariti, da, čeprav sam zakon ni poznal pojma »nedovoljeno prebivanje«, pa je 
vseboval določbe glede odpovedi bivanja in izdaje odločbe o odpovedi bivanja, z določitvijo 
roka, v katerem mora tujec zapustiti območje Republike Slovenije. Prav tako je zakon 
nalagal organu izdaje odločbe, da obvezno izreče tudi odpoved bivanja, ki ni smela biti 
krajša od šestih mesecev in ne daljša od 5 let. Za izdajo odločb odpovedi bivanja so bile 
pristojne upravne enote na območju, kjer je tujec prebival. Če tujec ni zapustil ozemlja 
Slovenije v predpisanem roku, je odstranitev izvedla policija kot pooblaščena uradna oseba 
organa za notranje zadeve. 
Tujce, ki niso sami zapustili ali jih iz kakršnih koli razlogov ni bilo mogoče takoj odstraniti z 
ozemlja Slovenije in je zanje obstajal sum, da bi se skušali izogniti ukrepu, je takratni 
republiški upravni organ, pristojen za notranje zadeve (upravna enota) namestil v prehodni 
dom za tujce, vendar za največ 30 dni. Tujcu, ki zaradi objektivnih okoliščin ni mogel takoj 
oziroma v določenem roku zapustiti ozemlja Slovenije in je imel sredstva za preživljanje, je 
lahko omenjeni republiški upravni organ določil tudi drug kraj prebivanja. 
Zakon tudi ni dovoljeval prisilne odstranitve tujca v državo, kjer bi bilo njegovo življenje v 
nevarnosti zaradi rasne, religiozne ali nacionalne pripadnosti, političnih pogledov ali če bi 
obstajala nevarnost, da bo tujec po izročitvi izpostavljen mučenju, nečloveškemu ali 
ponižujočemu ravnanju. 
Leta 1999 je bil sprejet nov Zakon o tujcih (v nadaljevanju: ZTuj-1), ki je bil 30. julija 1999 
objavljen v Uradnem listu RS, št. 61-2912/1999 in začel veljati petnajsti dan po objavi (14. 
avgust 1999). Zakon je veljal do 26. julija 2011 in je bil v tem obdobju kar osemkrat 
spremenjen oziroma dopolnjen. 
ZTuj-1 vsebuje določbe glede vstopa tujcev v državo in zapustitev države, vizumov, 
prebivanja tujcev, zapustitve države in odpoved bivanja, prisilne odstranitve tujca, 
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postopka in organe, o zbiranju in varstvu osebnih podatkov ter izkazovanju istovetnosti 
tujca, o potnih in drugih listinah ter dovoljenju, integraciji tujcev, prijave in odjave 
prebivališča. 
Novost, ki jo je vseboval ZTuj-1 (47. člen), je pojem »nezakonito prebivanje«, ki do 
njegovega sprejetja ni bil v uporabi. Ta zakon je jasno določal, da tujec nezakonito prebiva 
v Sloveniji, če je nedovoljeno vstopil, mu je bil razveljavljen vizum ali je pretekel rok, za 
katerega mu je bil vizum izdan, ni imel dovoljenja za prebivanje ali mu je dovoljenje 
prenehalo oziroma je bilo razveljavljeno in če mu je bilo odpovedano prebivanje. V vseh 
navedenih primerih je moral tujec nemudoma zapustiti državo oziroma je moral državo 
zapustiti v določenem roku, ki ga je določil organ izdaje odločbe. Organ je pri tem moral 
upoštevati čas, v katerem je tujec lahko zapustil državo, vendar ta rok ni smel biti daljši od 
treh mesecev. 
Kot navaja Koražija (2017, str. 13), je bil zakon nejasen predvsem v delu, ki določa organ, 
kateri določa rok za prostovoljno vrnitev tujcu, ki je nedovoljeno vstopil in ni bil predan 
oziroma vrnjen sosednji državi na podlagi sporazuma o vračanju, tujcu, ki mu je bil 
razveljavljen vizum ali mu je pretekel njegov rok in tujcu, kateremu je prenehalo veljati 
dovoljenje za prebivanje. 
Za izdajo odločbe o razveljavitvi dovoljenja za stalno prebivanje, če je bil tujec 
pravnomočno obsojen za kaznivo dejanje na nepogojno zaporno kazen treh let ali če je pri 
tujcu obstajal utemeljen sum, da bi lahko ogrožal varnost države, javno varnost ali mir, je 
bilo pristojno ministrstvo za notranje zadeve. 
V primeru razveljavitve dovoljenja za prebivanje ali neugoditve prošnji po podaljšanju, je 
bila za izdajo odločbe pristojna upravna enota, na območju katere je tujec prebival. Pri tem 
pa zakon ni predvideval roka za prostovoljno vrnitev tujca, ki mu je dovoljenje za prebivanje 
poteklo in ni bilo podaljšano oziroma je bilo razveljavljeno. 
To dilemo je nekoliko razjasnil 2. odstavek 64. člena ZTuj-1, ki je predvideval, da so za 
ukrepe in odločitve ter postopke v zvezi s prebivanjem tujcev v Sloveniji na prvi stopnji 
pristojne upravne enote, na območju katerih je tujec prebival ali je nameraval prebivati, če 
ni bilo z zakonom določeno drugače. Kljub temu pa še vedno ni konkretno določal, kdo je 
izdal odločbo tujcu, ki je ostal v državi tudi po poteku dovoljenja za prebivanje, tujcu, ki je 
prekoračil dovoljen čas bivanja brez vizuma na podlagi sporazuma in tujcu, ki mu je potekel 
vizum ali je nedovoljeno vstopil. Menim, da bi bilo treba pristojnosti glede tako pomembnih 
pooblastil takrat natančneje določiti. 
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ZTuj-1 (47., 48. in 49. člen) je bil nejasen tudi glede izvrševanja odločbe z rokom, opisoval 
je samo prisilno odstranitev (50. člen), ki jo je opravila policija na način, da je tujca privedla 
do državne meje in ga napotila čez mejo. 
Z vstopom Slovenije v EU se je pojavila nujna potreba po spremembi tujske zakonodaje, saj 
je bilo treba na novo določiti pogoje za vstop in bivanje tujcev, ki so državljani EU, kateri 
državljani smo z vstopom v EU ob nacionalnem (slovenskem) državljanstvu postali tudi 
Slovenci. 
Prav tako pa nas je k spremembi napotila EU s svojimi direktivami. V sled temu je leta 2005 
vstopil v veljavo Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o tujcih (ZTuj-1B, Uradni list 
RS, št. 93-4016/2005). S tem zakon so bile določene direktive EU prenesene v pravni red 
Slovenije (Fridl, 2015, str. 2). 
Slovenija je s pripravo in sprejetjem usklajenega zakona z Direktivo o vračanju zamujala, saj 
je zakon v prvo obravnavo v Državni zbor poslala šele 24. februarja 2011, nato ga je z nekaj 
popravki 23. junija 2011 sprejela, štiri dni kasneje je ZTuj-2 objavila v Uradnem listu RS, št. 
50/11 in ga tri mesece kasneje začela izvajati. 
Aktualni ZTuj-2 (sprejet l. 2011, večkrat spremenjen oziroma dopolnjen, nazadnje l. 2018.) 
vsebinsko povzema ključne pravne vire EU (direktive in sklepe), ki se nanašajo na področja 
pogojev vstopa, način vstopa, bivanja v Sloveniji ter zapustitve države. 
Zakonodajalec je moral za uskladitev Zakona o tujcih z Direktivo o vračanju na novo urediti 
celoten postopek izdaje odločbe in določiti organ, ki bo vodil in izdal odločbo o vrnitvi 
državljanom tretjih držav, ki nedovoljeno prebivajo v Sloveniji in ki jim bo v celoti zagotavljal 
ustrezne pravice iz Direktive o vračanju. Tu je zakonodajalec naletel na težavo, kako ob 
upoštevanju postopkovnih pravil za izdajo odločbe o vrnitvi, ki je upravni akt, spraviti v 
zakonske in razumne okvirje celoten postopek z državljanom tretje države, za katerega je 
ugotovljeno nedovoljeno prebivanje v Sloveniji. 
Za vodenje postopkov in odločanje ob ugotovitvi prekrška nedovoljenega prebivanja 
državljanov tretjih držav je v Sloveniji, po Zakonu o prekrških (Uradni list RS, št. 29/11, s 
spremembami in dopolnitvami; v nadaljevanju: ZP-1), pristojna Policija. Čeprav je takrat 
imela policija kot organ daleč najmanj izkušenj z vodenjem in odločanjem v upravnem 
postopku od vseh organov državne uprave, je kljub temu dobila pooblastilo za vodenje in 
odločanje v upravnem postopku, ki se ob upoštevanju 85. člena ZTuj-2 podrejeno uporablja 
v postopkih po ZTuj-2 (Koražija, 2011, str. 19). 
Na ozemlju celotne Slovenije je za nadzor nad vstopom, prebivanjem, zapustitvijo in 
odstranjevanjem tujcev (državljanov EU in državljanov tretjih držav) pristojna Policija, kot 
organ v sestavi Ministrstva za notranje zadeve. 
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Tekom analize sta še posebej preučeni poglavji V in VI, s členi 60-84, ki se neposredno 
navezujejo na to, ali obravnavajo nedovoljeno oziroma nezakonito prebivanje in določajo 
postopke izdaje odločb o vrnitvi, ki jih izda policija državljanom tretjih držav, ki nezakonito 
prebivajo v Sloveniji. 
Zakon v 60. členu določa, da tujec nezakonito prebiva Sloveniji, če je v državo nedovoljeno 
vstopil. Tu gre za uporabo dveh terminov, in sicer nezakonito in nedovoljeno, kar pa po SSKJ 
pomeni enako. Pri proučevanju zakona sem ugotovil (glej diagram 1), da zakon termina 
nezakonito in nedovoljeno uporablja poljubno oziroma sinonimno. 
Diagram 1: Uporaba terminov nezakonito – nedovoljeno v ZTuj-2 
 
Vir: lasten (povzeto po ZTuj-2) 
Tujci in državljani tretjih držav v Sloveniji nedovoljeno prebivajo takrat, ko je ugotovljen 
nedovoljen vstop v državo, če tujec nima vizuma ali je vizum prenehal veljati ali če prebiva 
v Sloveniji v nasprotju z vstopnim naslovom oziroma mu je potekel čas, ko lahko na podlagi 
zakona ali mednarodne pogodbe biva oziroma se zadržuje v Sloveniji, ali če tujec nima 
dovoljenja za prebivanje oziroma je dovoljenje prenehalo veljati. 
V 3. odstavku 60. člena ZTuj-2 nalaga tujcu, da mora državo zapustiti v roku, ki mu je bil 
postavljen s strani pristojnega organa. Pri določanju roka za vrnitev mora pristojni organ (v 
primeru ugotovitve nedovoljenega prebivanja je to Policija) v odločbi, ki jo izda, upoštevati 
čas, v katerem tujec to lahko stori, pri čemer ta rok ne sme biti krajši od sedem dni in ne 
daljši od 30 dni. Rok za zapustitev države začne teči z dnem, ko je odločba, s katero je rok 
določen, dokončna oziroma pravnomočna. Tujcu, katerega prebivanje v Sloveniji pomeni 
nevarnost za javni red, javno ali državno varnost, zadevni organ ne določi roka za zapustitev 
države. 
VI. poglavje ZTuj-2 opredeljuje postopke prostovoljnega vračanja in, kot je zapisal Koražija 
(2017, str. 22), to poglavje »pripada« Policiji, ki je pristojna za izvajanje teh določb. Z 
določbami 63.-69. člena ZTuj-2, ki delijo vračanje tujcev na prostovoljno (z rokom od sedem 
do 30 dni) in brez roka, je v ZTuj-2 prenesen 3. člen Direktive o vračanju, kjer je opredeljena 
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vrnitev državljana tretje države, ki je že v državi članice kot proces njegovega vračanja 
(Kovač & Gradišnik, 2012, str. 12-14, Gradišnik, 2014, str. 32). 
Kadar državljan tretje države ni zapustil države v roku, določenem s strani pristojnega 
organa (UE), ki mu je izdal (3. odstavek 60. člena ZTuj-2) odločbo: 
- o razveljavitvi dovoljenja za prebivanje; 
- o odpovedi prebivanja; 
- izdano na podlagi tujčeve izjave o odreku dovoljenja za prebivanje; 
- ali sklep, s katerim je prošnja za podaljšanje ali izdajo nadaljnjega dovoljenja za 
začasno prebivanje zavrnjena, zavržena ali je postopek ustavljen; 
- ali sklep, s katerim je prošnja za izdajo prvega dovoljenja za začasno prebivanje, 
kadar je tujcu v času odločanja o prošnji za izdajo prvega dovoljenja za začasno 
prebivanje dovoljeno prebivanje v Republiki Sloveniji, zavrnjena, zavržena ali je 
postopek ustavljen, upoštevati čas, v katerem tujec to lahko stori, pri čemer ta rok 
ne sme biti krajši od sedmih dni in ne daljši od 30 dni; 
in ga ima policija v postopku, mu policija izda odločbo o vrnitvi in mu omogoči prostovoljno 
vrnitev ali ga iz države odstrani z odločbo o vrnitvi brez roka, v obeh primerih lahko policija, 
za namene hitrejšega, bolj humanega izvajanja postopka, sodeluje z drugimi državami, 
drugimi državnimi organi ter mednarodnimi ali nevladnimi organizacijami. 
64. člen ZTuj-2 predpisuje pogoje za izdajo odločbe o vrnitvi s strani policije državljanu tretje 
države, ki nezakonito prebiva v Sloveniji (glej str. 22) in navaja tudi izjeme, v katerih 
primerih policija ne izda odločbe o vrnitvi, ki so: 
- ko je tujec prijet pri nezakonitem prehajanju državne meje ali v povezavi z njim in 
po tem ni pridobil pravice do prebivanja; 
- ko je tujec v postopku vračanja ali izročitve na podlagi mednarodne pogodbe o 
vračanju oseb in 
- ko je tujcu izrečena stranska sankcija izgona tujca iz države. 
Če je postopek vračanja po mednarodni pogodbi končan tako, da tujec ni bil sprejet v 
državo pogodbenico, ali če tujec, ki je v postopku vračanja ali izročitve na podlagi 
mednarodne pogodbe o vračanju, ni vrnjen v državo pogodbenico v roku 72 ur, se mu izda 
odločba o vrnitvi. Slovenija ima sklenjene sporazume z vsemi sosednjimi državami, tako 
lahko vrača državljane tretjih držav po nedovoljenem prehodu državne meje v: 
- Avstrijo v 7 dneh (Zakon o ratifikaciji Pogodbe med Republiko Slovenijo in Republiko 




- Hrvaško v 72 urah (Zakon o ratifikaciji Sporazuma med Republiko Slovenijo in 
Republiko Hrvaško o obmejnem prometu in sodelovanju; Uradni list RS – 
Mednarodne pogodbe, št. 20/01); 
- Madžarsko v 48 urah (Zakon o ratifikaciji sporazuma med Vlado Republike Slovenije 
in Vlado Republike Madžarske o prevzemu oseb na skupni državni meji in dogovora 
o izvajanju sporazuma med Vlado Republike Slovenije in Vlado Republike 
Madžarske o prevzemu oseb na skupni državni meji; Uradni list RS – Mednarodne 
pogodbe, št. 4/93); 
- Italijo v 24 urah (Zakon o ratifikaciji Sporazuma med Vlado Republike Slovenije in 
Vlado Republike Italije o prevzemu oseb na državni meji; Uradni list RS – 
Mednarodne pogodbe, št. 10/97). 
Izjema so državljani tretjih držav, ki v Sloveniji bivajo nedovoljeno, imajo pa urejen status v 
eni od članic EU. To pomeni, da imajo veljavno dovoljenje za prebivanje ali drugo 
dovoljenje, ki jim daje pravico do prebivanja v državi izdajateljici dovoljenja. Ti državljani 
tretjih držav bi morali Slovenijo zapustiti takoj po končanem policijskem postopku in oditi 
v državo članico, kjer imajo urejen status, če pa tega ne naredijo, pa se jim izda odločba o 
vrnitvi. 
Vendar ima beseda »takoj« že po SSKJ več pomenov, od izvedbe dejanja brez odlašanja, do 
izvedbe dejanja v bližnjem ali zelo kratkem času in je torej lahko razumljena vsaj na 
navedene tri načine. Policisti pa prav tako nimajo več zakonske podlage, da osebo 
pospremijo do državne meje, kar so počeli v času veljave ZTuj in ZTuj-1. 
Menim, da je zelo nejasen tudi 2. odstavek 65. člena ZTuj-2, glede tega, kaj storiti, če tega 
državljan tretje države ne stori in kakšna odločba se mu izda, ali z rokom, kjer se »povozi« 
določilo takoj ali odločbo o vrnitvi brez roka, kjer je obligatoren izrek prepovedi vstopa od 
šestih mesecev do 5 let, ki velja za območje vseh držav članic schengenskega območja in 
takega državljana tretje države, bi bilo potrebno takoj odstraniti iz schengenskega območja, 
kljub temu, da ima v eni od držav članic EU urejen status ali se ga namestiti v Center za 
tujce, kateri bi opravil odstranitev v državo, kjer ima urejen status. Podobno je tudi, kadar 
mora državljan tretje države, ki nedovoljeno prebiva v Sloveniji in ima urejen status v eni 
od držav članic EU, in mora zapustiti Slovenijo nemudoma zaradi ogrožanja javnega reda in 
miru ali državne varnosti. 
Po mojem mnenju policija ne bi smela izdajati odločb o vrnitvi po 2. odstavku 64. člena 
ZTuj-2, ki določa, da se izda odločba o vrnitvi državljanu tretje države, ki nedovoljeno 
prebiva v Sloveniji in ima v drugi članici EU veljavno dovoljenje za prebivanje ali drugo 
dovoljenje, ki mu daje pravico do prebivanja in ki takoj ne zapusti Slovenije ter ne odide v 
državo članico EU, kjer ima urejen status, ali pa mora državljan tretje države zapustiti 
Slovenijo zaradi ogrožanja javnega reda in miru ali državne varnosti. 
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Menim, da bi bilo bolj smotrno državljana tretje države, ki nedovoljeno prebiva v državi in 
ima v drugi članici EU veljavno dovoljenje za prebivanje ali drugo dovoljenje, ki mu daje 
pravico do prebivanja, z obdolžilnim predlogom privesti pred pristojno sodišče po 1. 
odstavku 110. člena ZP-1. Sodišče bi lahko skladno s 24. členom istega zakona izreklo 
sankcijo izgona tujca iz države. Sankcija izgona tujca iz države je ukrep, ki velja samo za 
območje Slovenije in s tem ne posega v že pridobljene pravice državljana tretje države s 
strani druge države članice EU. 
3., 4. in 5. odstavki 64. člena ZTuj-2 vsebujejo, iz 13. člena Direktive o vračanju, prenesena 
pravna sredstva oziroma zlasti oblike pomoči glede pravice tujca do brezplačnega pravnega 
svetovanja v času postopka, ki mu ga zagotavljajo drugi državni organi ter mednarodne ter 
nevladne organizacije (Slovenija ima sklenjeno pogodbo s Pravno–informacijskim centrom 
nevladnih organizacij – PIC) in do prevajalske pomoči. 
Državljan tretje države se lahko zoper odločbo o vrnitvi, izdano s strani policije, pritoži v 
treh dneh od vročitve odločbe. O pritožbi najkasneje v osmih dneh odloči Ministrstvo za 
notranje zadeve kot drugostopenjski organ, kjer zaradi možne kompleksnosti in enotnosti 
prakse postopke vodijo uradniki znotraj ministrske pravne službe. Prav tako ima državljan 
tretje države pravico do brezplačne pravne pomoči v postopkih pred sodiščem, povezanih 
z odločitvijo Ministrstva za notranje zadeve. 
Cilji (Direktive o vračanju in ZTuj-2) za vzpostavitev sodelovanja z mednarodnimi ali 
nevladnimi organizacijami so med drugimi: 
- zagotovitev pravnega varstva tujcem v postopkih vračanja, 
- zagotovitev določenih standardov varstva človekovih pravic, 
- povečanje pripravljenosti nezakonito prebivajočih tujcev za vrnitev v državo izvora 
v roku, določenem z odločbo o prostovoljni vrnitvi, 
- povečanje števila vračanj nezakonito prebivajočih tujcev iz Slovenije, 
- zmanjšanje števila vrnjenih tujcev z odločbo brez roka in posledično zmanjšanje 
nastanitev v Centru za tujce. 
ZTuj-2 je od začetka veljavnosti (27. 7. 2011) do uporabe Zakona o spremembah in 
dopolnitvah Zakona o tujcih (Uradni list RS, št. 59/2017, z dne 27. 10. 2017; ZTuj-2E), ki je 
stopil v veljavo 1. 1. 2018, v 1. odstavku 65. člena določal, da Policija tujcu izda odločbo o 
vrnitvi po končanem postopku o prekršku zaradi kršitve nedovoljenega prebivanja. 
Določbe 1. odstavka 65. člena ZTuj-2 zelo jasno opisuje sklep Vrhovnega sodišča (Sklep X 
Ips 413/2012, 26. 2. 2014), kjer je v jedru sklepa zapisano: 
»Določbe prvega odstavka 65. člena ZTuj-2 ni mogoče razumeti na način, da je 
za izdajo odločbe o vrnitvi vedno nujno najprej končati postopek o prekršku 
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nezakonitega prebivanja, še manj pa, da bi se moral predhodni prekrškovni 
postopek za tujca nujno končati neugodno, da bi lahko policija tujcu izdala 
odločbo o vrnitvi. Smisel zakonske ureditve, da se odločba o vrnitvi izda tujcu 
šele po končanem postopku o prekršku, je predvsem v tem, da se tujca ustrezno 
kaznuje za prekršek nezakonitega bivanja, ko je še zagotovljena njegova 
prisotnost v RS, torej preden na podlagi odločbe o vrnitvi prostovoljno ali prisilno 
zapusti RS«. 
Pri tem moramo vedeti, da je postopek izdaje odločbe o vrnitvi s strani Policije nov, 
samostojen upravni postopek, v katerem Policija (ne glede na odločitev prekrškovnega 
organa o storitvi prekrška nezakonitega prebivanja) samostojno ugotavlja, ali je podan 
kateri od taksativno določenih primerov iz 1. odstavka 60. člena ZTuj-2, ki opredeljujejo 
nedovoljeno prebivanje (UPRS sodba III U 161/2014, 26. 9. 2014). 
Podobno mnenje, s katerim se strinjam, navaja Koražija (2017, str. 23), in sicer, da je pri 
policistih največ težav v praksi pomenila ravno navedena določba o izdaji odločbe o vrnitvi 
šele po končanem prekrškovnem postopku. To bi pomenilo, da je upravni postopek 
nadgradnja prekrškovnega postopka, kar pa, glede na zakon in prakso, ne drži. Popolnoma 
enako težavo navedena določba predstavlja državljanu tretje države, ki ga policisti 
obravnavajo zaradi nedovoljenega prebivanja, saj je v enem časovnem okvirju pred istimi 
policisti kršitelj, ki ima pravico do privilegija proti samoobtožbi, in stranka, ki je nosilka 
pravice, obveznosti ali pravne koristi v upravnem postopku izdaje odločbe o vrnitvi. 
Smisel zakonske ureditve je, da se odločba o vrnitvi izda tujcu šele po končanem postopku 
o prekršku, predvsem v tem, da se državljana tretje države ustrezno kaznuje za prekršek 
nezakonitega bivanja, ko je še zagotovljena njegova prisotnost v Sloveniji, torej preden na 
podlagi odločbe o vrnitvi prostovoljno ali prisilno zapusti Slovenijo. 
Odločbo o vrnitvi Policija izda državljanu tretje države, ki je: 
- brez vizuma ali mu je vizum prenehal veljati ali če prebiva v Sloveniji v nasprotju z 
vstopnim naslovom oziroma je mu potekel čas, ko je na podlagi zakona ali 
mednarodne pogodbe lahko v Sloveniji; 
- brez dovoljenja za prebivanje ali je dovoljenje prenehalo veljati in 
- nedovoljeno vstopil v Slovenijo in v postopku vračanja na podlagi mednarodne 
pogodbe o vračanju oseb v 72 urah ni bil sprejet v državo pogodbenico. 
Če Policija tujcu z odločbo o vrnitvi določi rok za prostovoljno vrnitev, se odločba o vrnitvi 
izda na obrazcu, ki je priloga k Pravilniku o obrazcu odločbe o vrnitvi in okoliščinah, zaradi 
katerih se lahko rok za prostovoljno vrnitev podaljša (Uradni list RS, št. 99/11, z dne 6. 12. 
2011; v nadaljevanju: Pravilnik o obrazcu odločbe o vrnitvi), ki ga je predpisal minister za 
notranje zadeve (več v nadaljevanju). 
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Izdana odločba o vrnitvi na predpisanem obrazcu se tujcu vroči osebno, z vročilnico. 
Odločba je v celoti napisana v slovenskem jeziku, na koncu sta dodana izrek in pravni pouk 
odločbe o vrnitvi, ki sta prevedena v jezik, ki ga tujec razume (po zakonu v vsaj pet tujih 
jezikov). 
Pri prostovoljnem vračanju se z odločbo o vrnitvi določi rok, v katerem mora državljan tretje 
države prostovoljno zapustiti državo, ki ne sme biti krajši od sedmih in ne daljši od tridesetih 
dni. Državljan tretje države lahko Slovenijo zapusti pred določenim rokom, navedenim v 
odločbi o vrnitvi, torej tudi prej kot v sedmih dneh, kar pomeni še pred izvršljivostjo 
odločbe. Prav tako lahko Policija državljanu tretje države za čas, v katerem mora 
prostovoljno zapustiti državo, določi kraj bivanja v Sloveniji, omeji gibanje na kraj bivanja v 
Sloveniji ali mu določi obveznost rednega javljanja najbližji policijski postaji (v nadaljevanju: 
PP). Vendar zakon v kazenskih določbah ne predpisuje globe za državljana tretje države, ki 
ne upošteva določb iz odločbe glede določitve kraja bivanja, omejitve gibanja na kraj ali 
obveznost javljanja na najbližji PP. 
Če obstajajo objektivne okoliščine, zaradi katerih se državljan tretje države ne more 
prostovoljno vrniti v določenem roku, lahko Policija na njegovo prošnjo, ki mora biti vložena 
pred potekom roka za prostovoljno vrnitev in upoštevaje vsakokratne okoliščin 
posameznega primera, rok za prostovoljno vrnitev z odločbo podaljša. Okoliščine, ki 
utemeljujejo podaljšanje roka za prostovoljno vrnitev, so navedene v 3. členu Pravilnika o 
obrazcu odločbe o vrnitvi in okoliščinah, zaradi katerih se lahko rok za prostovoljno vrnitev 
podaljša. Rok za prostovoljno vrnitev se praviloma ne določi državljanu tretje države, pri 
katerem obstaja nevarnost pobega (glej diagram 2) in/ali katerega bivanje v Sloveniji 
pomeni nevarnost za javni red, javno ali državno varnost. V primeru obstoja milejših oblik 
okoliščin, ki bi kazale na nevarnost pobega, se rok za prostovoljno vrnitev lahko kljub temu 
določi. Kot navaja Koražija (2017, str. 29) je presoja okoliščin, ki kažejo nevarnost pobega v 
domeni policista, ki izdaja odločbo o vrnitvi. Ugotavlja tudi, da si policisti različno tolmačijo 
določene okoliščine in da med samimi odločbami o vrnitvi z rokom in brez roka prihaja do 
velikih razlik, kar je bilo ugotovljeno v raziskovalnem delu (Koražija, 2017, str. 73-83). 
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Diagram 2: Okoliščine, ki kažejo nevarnost pobega 
 
Vir: lasten (povzeto po ZTuj-2) 
V primeru odločbe o vrnitvi brez roka in izreku prepovedi vstopa se odločba o vrnitvi ne 
izda na predpisanem obrazcu, temveč v pisni obliki, in obsega ime organa, ki izdaja odločbo, 
številko in datum izdaje odločbe, uvod, izrek, obrazložitev, pouk o pravnem sredstvu, 
podpis uradne osebe in žig organa. Odločba o vrnitvi brez roka se vroči državljanu tretje 
države osebno. Izrek in pravni pouk odločbe o vrnitvi morata biti na njegovo zahtevo pisno 
ali ustno prevedena v jezik, ki ga on razume. 
Pri določitvi prepovedi vstopa v državo policist nima diskrecijske pravice10 odločati, ali bo 
državljanu tretje države izrekel prepoved vstopa ali ne. Obdobje, za katerega se mu mora 
prepovedati ponovni vstop v državo, ne sme biti krajše od šestih mesecev in ne daljše od 
petih let. Pri presoji, koliko časa je državljanu tretje države prepovedan ponovni vstop v 
državo, mora policist upoštevati vrsto in težo okoliščin, zaradi katerih je prebivanje 
državljana tretje države v Sloveniji nezaželeno. V primeru, da ima državljan tretje države že 
veljaven ukrep prepovedi vstopa, razpisanega s strani ene ali več držav članic, naj bi organ, 
ki izdaja odločbo o vrnitvi, izrekel čas prepovedi ponovnega vstopa v državo preko 
veljavnega ukrepa s strani druge države članice. Po pravnomočnosti odločbe o vrnitvi in 
izvršljivosti organ, ki je odločbo o vrnitvi izdal, sporoči prepoved vstopa za zadevnega 
državljana tretje države organu, pristojnemu organu za vnos podatkov v schengenski 
informacijski sistem. Čas prepovedi ponovnega vstopa začne teči z dnem izvršitve odločbe, 
s katero mu je bila izrečena prepoved vstopa v državo oziroma z dnem odstranitve 
državljana tretje države iz Slovenije. 
                                                     
10 Definicija diskrecijske pravice/prostega poudarka: je z zakonom podeljeno pooblastilo in pravica upravnega 
organa, da pri izdajanju upravnih aktov izmed dveh ali več alternativ izbere tisto, ki se mu zdi najbolj primerna. 
Prosti poudarek mora vedno ustrezati zahtevam suverene države in družbene ureditve, ki temelji na načelu 
zakonitosti delovanja uprave (Srdić & Miljković, 1979, str. 1310). 
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Načelo nevračanja je določeno v 72. členu ZTuj-2 in je v skladu s 3. in 33. členom Konvencije 
o statusu beguncev iz leta 1951 (Službeni list SFRJ br. 20/58; v nadaljevanju: Konvencija) in 
protokolom iz leta 1967, kar pomeni obveznost, da Republika Slovenija ne sme odstraniti 
tujca v državo, v kateri bi bilo njegovo življenje ali njegova svoboda ogrožena zaradi rase, 
vere, narodnosti, pripadnosti posebni družbeni skupini ali političnega prepričanja, ali v 
državo, v kateri bi lahko bil izpostavljen mučenju in drugim krutim, nečloveškim ali 
poniževalnim kaznim ali ravnanju in zavezo Republike Slovenije k uporabi Konvencije o 
statusu beguncev iz leta 1951 brez razlikovanja glede na vero, raso ali deželo porekla 
beguncev. 
Kadar državljana tretje države ni dovoljeno odstraniti iz države zaradi prepovedi odstranitve 
(načela nevračanja), policija po že vročeni odločbi o vrnitvi brez roka z določeno prepovedjo 
vstopa v državo, po uradni dolžnosti uvede postopek za dovolitev zadrževanja (73. člen 
ZTuj-2). Zadrževanje po ZTuj-2 pomeni dovoljenje, da lahko državljan tretje države, ki se ga 
mora odstraniti, začasno ostane v državi. Dovoljenje se mu izda za največ šest mesecev, ki 
se lahko na njegovo prošnjo ali po uradni dolžnosti podaljšuje, dokler trajajo razlogi 
prepovedi odstranitve. Z navedenim dovoljenjem se lahko državljani tretjih držav 
nemoteno gibajo po Sloveniji (Policija, b.d.). 
Načelo nevračanja zajema tudi vse razloge preganjanja iz 1. odstavka 27. člena Zakona o 
mednarodni zaščiti (Uradni list RS, št. 16/17 – uradno prečiščeno besedilo; v nadaljevanju: 
ZMZ-1), zato lahko tudi tak državljan tretje države v vsaki fazi policijskega postopka in ves 
čas zadrževanja v Sloveniji vloži namero za prošnjo mednarodno zaščito. 
Kadar se izda odločba o vrnitvi brez roka državljanu tretje države zaradi groženj zoper javni 
red, varnost države ali javno varnost (tudi kadar je državljan tretje države pravnomočno 
obsojen za kaznivo dejanje) in obstajajo prepovedi po 72. členu ZTuj-2, se ga ne odstrani iz 
države, saj je prepoved odstranitve oziroma izgona po 3. členu Konvencije absolutna, ne 
glede na storjeno ali obsojeno kaznivo dejanje in se jo mora zagotoviti vsakemu 
posamezniku. Gostinčar (2016, str. 23 in 51-52) navaja, da je Evropsko sodišče za človekove 
pravice zavzelo stališče, da storitev kaznivega dejanja (izjema niso niti teroristična dejanja), 
grožnje zoper javni red, varnost države ali javno varnost niso ustrezen odgovor na to težavo 
in da obveznost nevračanja ostaja. 
Državljana tretje države, ki nezakonito prebiva v državi in ga ni mogoče takoj odstraniti, ali 
obstaja nevarnost pobega, ali ni v določenem roku zapustil države, se z odločbo namesti v 
Center za tujce do njegove odstranitve iz Slovenije. Nastanitev v centru kot ukrep omejitve 
gibanja ne sme trajati več kot šest mesecev, ampak samo za nujno potreben čas, v katerem 
se državljana tretje države odstrani iz države (76. člen ZTuj-2). Zoper odločbo o nastanitvi 
ima državljan tretje države pravico v roku treh dneh od vročitve odločbe vložiti tožbo na 
upravno sodišče, ki mora o tožbi odločiti v šestih dneh. Tožba ni suspenzivna, kar pomeni, 
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da ne zadrži izvršitve (78. člen ZTuj-2). Bivanje v centru se lahko iz objektivnih razlogov z 
odločbo podaljša še za nadaljnjih šest mesecev v primerih: če tujec ni sodeloval v postopku 
odstranitve; težav oziroma zamud pri pridobivanju potrebnih dokumentov za odstranitev 
ali če še ni končan postopek ugotavljanja istovetnosti. Zoper odločbo o podaljšanju je 
mogoče vložiti tožbo, ki prav tako ne zadrži izvršitve, na upravno sodišče, ki o njej odloči v 
osmih dneh. 
V ZTuj-2 je bil leta 2014 dodan člen 79.a, ki je zelo pomemben z vidika pravic državljanov 
tretjih držav, ki jim je policija odredila z odločbo nastanitev v Center za tujce. Člen nalaga 
MNZ (pred iztekom treh mesecev od nastanitve) oziroma upravnemu sodišču (po treh 
mesecih), da po uradni dolžnosti preverita utemeljenost nastanitve državljana tretje države 
v centru. Če ugotovita, da razlogov za nastanitev več ni, MNZ oziroma upravno sodišče 
policiji naloži, da se državljana tretje države nemudoma izpusti iz centra. Policija mora 
petnajst dni pred iztekom trimesečnega obdobja posredovati MNZ oziroma upravnemu 
sodišču dokumentacijo in mnenje o upravičenih pričakovanjih in drugih pomembnih 
okoliščinah glede uspešnosti vračanja. Pristojna organa odločanja svojo odločitev 
posredujeta policiji in državljanu tretje države najkasneje en dan pred iztekom 
trimesečnega obdobja. 
Pravilnik o obrazcu odločbe o vrnitvi je bil izdan leta 2011 na podlagi 2. odstavka 65. člena 
ZTuj-2, ki določa, da odločbo o vrnitvi izda policija na obrazcu, ki ga predpiše minister za 
notranje zadeve, in državljanu tretje države določi tudi rok za prostovoljno vrnitev; in 4. 
odstavka 67. člena ZTuj-2, ki določa, da lahko Policija, v primeru obstoja objektivnih 
okoliščin za opustitev vrnitve v določenem roku, na prošnjo državljana tretje države (ki 
mora biti vložena pred potekom roka za prostovoljno vrnitev, ob upoštevanju okoliščin 
posameznega primera), rok za prostovoljno vrnitev podaljša z odločbo. Okoliščine, ki 
utemeljujejo podaljšanje roka za prostovoljno vrnitev, predpiše minister za notranje zadeve 
– to je njegov izvedbeni akt, katerega sestavni del je tudi obrazec odločbe. 
Pravilnik določa in predpisuje obrazec odločbe o vrnitvi in vse razloge, ki utemeljujejo 
podaljšanje roka za prostovoljno vrnitev državljanu tretje države. 
Po pravilniku glede vsebine obrazec odločbe o vrnitvi samo izrek vsebuje bolj natančno in 
določno vsebino, kot to določa 3. odstavek 210. člena Zakona o splošnem upravnem 
postopku (Uradni list RS, št. 24/06 – s spremembami in dopolnitvami; v nadaljevanju: ZUP). 
Menim, da je to povsem nepotrebno, mogoče celo malo zavajajoče, saj so vsi ostali sestavni 
deli odločbe samo našteti, zato je potrebno za obrazložitev ostalih sestavnih delov 
uporabljati določila ZUP v členih od 210 do 216.  
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Odločba o vrnitvi po pravilniku vsebuje naslednje sestavne dele: 
- organ, ki je odločbo izdal; 
- številka in datum odločbe; 
- uvod odločbe; 
- izrek, ki vsebuje: 
- osebno ime, rojstni datum in državljanstvo tujca, kateremu je odločba 
izdana, 
- rok za prosto voljno vrnitev, 
- kraj bivanja v Republiki Sloveniji, če je ta tujcu določen, 
- omejitev gibanja na kraj gibanja tujca v Republiki Sloveniji, če je ta omejitev 
določena, 
- obveznost rednega javljanja tujca na policijski postaji (kraj in čas javljanja), 
če je ta obveznost določena; 
- obrazložitev; 
- pouk o pravnem sredstvu; 
- podpis uradne osebe, ki je odločno izdala. 
Bolj, kot navajanje sestavnih delov odločbe, se mi zdi pomembno (in je že zapisano v 
naslovu pravilnika), da predpisuje okoliščine, zaradi katerih se lahko rok za prostovoljno 
vrnitev podaljša, kar je po mojem mnenju bistvo pravilnika, saj s tem pojasnjuje objektivne 
okoliščine, ki so navedene v 4. odstavku 67. člena ZTuj-2, in so zlasti: 
- tujec nima in si ne more pravočasno priskrbeti veljavne listine; 
- zdravstveno stanje tujca, ki ne omogoča vrnitve (kar potrditi zdravnik); 
- nudenje nujne zdravniške pomoči tujcu; 
- naravne in druge nesreče, ki onemogočajo vrnitev; 
- dokončanje razreda ali letnika šolanja, katerega v Sloveniji obiskuje mladoletni tujec 
brez spremstva; 
- skupno vračanje družine; 
- druge objektivne okoliščine, zaradi katerih je utemeljeno podaljšanje roka za 
prostovoljno vrnitev mladoletnikov, mladoletnikov brez spremstva, invalidov, 
starejših ljudi, nosečnic, staršev samohranilcev z mladoletnimi otroki in oseb, ki so 
bile izpostavljene mučenju, posilstvu ali drugim resnim oblikam psihološkega, 
fizičnega ali spolnega nasilja oziroma žrtvam trgovine z ljudmi. 
Glede na določilo »zlasti«, za katerega SSKJ navaja, da »izraža, da je kaj na prvem mestu 
glede na druge navedene stvari«, lahko sklepamo, da so v pravilniku navedene le 
najpogostejše okoliščine in da lahko obstajajo tudi druge okoliščine, ki utemeljujejo 
podaljšanje roka za prostovoljno vrnitev, saj je vse takšne okoliščine nemogoče predvideti. 
Strinjam se s trditvijo Koražije (2017), ki pravi: »vendar pa takšna (pod)zakonska določba le 
še povečuje pravno praznino in omogoča veliko večjo širino uporabe te pravice«. 
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2.4 TEMELJNA NAČELA V POSTOPKIH POLICIJE S TUJCI 
Kot pri vseh zakonsko določenih postopkih, morajo tudi policisti pri obravnavi državljanov 
tretjih držav ob ugotovljenem nedovoljenem prebivanju delovati po določenih načelih. Pri 
tem se za uporabo določenih institutov poslužujejo subsidiarne oziroma smiselne uporabe 
določb ZNPPol, ZUP, Zakona o kazenskem postopku (Uradni list RS, št. 32/12 – s 
spremembami in dopolnitvami; v nadaljevanju: ZKP ) ter drugih zakonov. V nadaljevanju so 
na kratko predstavljena najpomembnejša splošna načela v različnih fazah prekrškovnega in 
upravnega postopka ob ugotovljenem nedovoljenem prebivanju. 
Načelo spoštovanja človekove osebnosti in dostojanstva ter drugih človekovih pravic in 
temeljnih svoboščin je udejanjeno s sprejetjem Evropske Konvencije o varstvu človekovih 
pravic (v nadaljevanju: EKČP) leta 1950, ki vsebuje določbe o človekovih pravicah in temeljih 
svoboščinah (1. del) in organizacijsko postopkovne načine zagotavljanja varstva pravic in 
svoboščin (2. del) ter velja za enega temeljnih dosežkov Sveta Evrope z namenom 
zagotavljanja in zavarovanja človekovih pravic. EKČP v 3. členu določa: »Nikogar se ne sme 
mučiti ali nečloveško in ponižujoče z njim ravnati ali ga kaznovati«. Ta prepoved je s sodno 
prakso ESČP absolutna, kar pomeni, da nobena okoliščina ne opravičuje odstopanja nje - 
niti aktualne razsežnosti terorizma in boja proti njemu (Bantekas & Oette, 2013, str. 327, 
glej tudi Gostinčar, 2016, str. 7-16). 
Policistom zgoraj navedeno načelo določa v 13. člen ZNPPol, po katerem morajo policisti 
pri opravljanju policijskih nalog spoštovati človekovo osebnost in dostojanstvo ter 
spoštovati in varovati pravico do življenja. Policistom ni dovoljeno, da bi povzročali, 
dopuščali ali celo spodbujali mučenje, nečloveško, kruto, ponižujoče ravnanje ali 
kaznovanje. 
Načelo enake obravnave temelji na nediskriminatorni obravnavi in enakosti pred zakonom. 
Vsakomur je treba zagotoviti enako varstvo pravic. Ne glede na okoliščine in vrste 
policijskega postopka, ne sme priti do diskriminacije tujca na podlagi narodnosti, rase, 
barve kože, spola, jezika, vere, spolne usmerjenosti, političnega ali drugega prepričanja, 
premoženjskega stanja, rojstva, genetske dediščine, izobrazbe, družbenega položaja, 
invalidnosti ali katere koli druge osebne okoliščine. Vsakomur je zagotovljeno enako 
varstvo pravic v postopku pred sodiščem in pred drugimi državnimi organi, organi lokalnih 
skupnosti in nosilci javnih pooblastil, ki odločajo o pravicah, dolžnostih ali pravnih interesih 
tujca (22. člen URS). 
Načelo zakonitosti zagotavlja pravno varnost tam, kjer organi odločajo v upravnih in 
prekrškovnih zadevah po zakonu, podzakonskih predpisih, predpisih lokalnih skupnosti in 
splošnih aktih, izdanih za izvrševanje javnih pooblastil, predvsem z zahtevo. Pri upravnih 
zadevah, kjer organi na podlagi zakona ali predpisov odločajo po prostem preudarku, 
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morajo biti odločbe izdane v mejah in v skladu s pooblastilom, določenim v zakonu ali 
drugem predpisu. V prekrškovnih postopkih pa je mogoče storilca nekega ravnanja 
obravnavati kot kršitelja le, če je bilo v času storitve to ravnanje z ustreznim predpisom 
opredeljeno kot prekršek in je bila za tako ravnanje določena tudi sankcija. 
Načelo strokovnosti in integritete določa, da morajo policisti pri izvajanju vseh policijskih 
nalogah spoštovati in upoštevati pravila stroke ter krepiti integriteto. To pomeni, da jih 
morajo izvajati strokovno ustrezno, zakonito in pravočasno, za kar je potrebno nenehno 
izobraževanje, usposabljanje in sledenje stroki. To načelo je še posebej pomembno, kadar 
policisti posegajo temeljne pravice in svoboščine z ukrepi, ki omejujejo svobodo (privedba, 
zadržanje, pridržanje, odstranitev). Naštete ukrepe mora policija uporabljati zoper 
državljane tretjih držav samo za nujno potreben čas in ob zagotavljanju vseh zakonsko 
določenih pravic. 
Tabela 5 prikazuje vsa policijska pooblastila, s katerimi Policija omejuje svobodo gibanja 
državljanov tretjih držav ob ugotovljenem nedovoljenem prebivanju v Sloveniji. 
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Tabela 5: Policijski ukrepi za omejevanje svobode državljanov tretjih držav, ki nedovoljeno 
prebivajo v Sloveniji 
Naziv policijskega 
pooblastila 
 Zakonska podlaga  Opis policijskega pooblastila 
Privedba  3. alineja 2. odstavka 
57. člena ZNPPol 
 Privedbo smejo policisti opraviti po 
določbah ZNPPol, zaradi zagotovitve 
navzočnosti tujca, ki ne izpolnjuje pogojev 
za vstop, tranzit ali izstop iz države oziroma 
območja pogodbenic Konvencije o izvajanju 
schengenskega sporazuma. 
Zadržanje  1. odstavek 32. člena 
ZNDM-2 
 Policisti smejo za nujno potreben čas, 
vendar največ za 48 ur, zadržati osebo, ki 
namerava ali je že prestopila mejno črto in 
obstaja razlog za sum, da je oseba 
nedovoljeno prestopila državno mejo, in je 
zadržanje potrebno zaradi ugotovitve vseh 
potrebnih dejstev in okoliščin prehajanja 
državne meje ali zaradi zavrnitve tujca, ki ne 
izpolnjuje pogojev za vstop v državo in ga 
zaradi utemeljenih razlogov iz države ni 
mogoče napotiti takoj. 
Pridržanje  4. alineja 1. odstavka 
64. člena ZNPPol 
 Policisti smejo pridržati osebo, ki jo je treba 
izročiti tujim varnostnim organom ali je bila 
sprejeta od tujih varnostnih organov in jo je 
treba izročiti pristojnemu organu. 
Odstranitev  3. odstavek 69. člena 
ZTuj-2 
 Tujca, ki se ga mora v skladu z zakonom 
odstraniti iz države, policija privede do 
državne meje in ga napoti čez mejo ali izroči 
organom te države. 
  4. odstavek 69. člena 
ZTuj-2 
 Policija privede do državne meje in napoti 
čez mejo ali izroči organom te države tudi 
tujca, ki se ga vrača na podlagi mednarodne 
pogodbe. 
Vir: lasten (prirejeno po citiranih zakonih) 
Načelo nevračanja je v skladu z načeli mednarodnega običajnega prava in ZTuj-2, kar 
pomeni, da tudi v Sloveniji velja prepoved odstranitve tujca v državo, v kateri obstaja resna 
nevarnost, da bi bilo njegovo življenje ali svoboda ogrožena zaradi rase, vere, narodnosti, 
pripadnosti posebni družbeni skupini ali političnega prepričanja, oziroma v državo, v kateri 
bi lahko bil izpostavljen mučenju in drugim krutim, nečloveškim ali poniževalnim kaznim ali 
ravnanju (glej 18. člen URS in 33. člen Ženevske konvencije). 
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Oportunitetno načelo dopušča možnost, da policija kot prekrškovni organ v postopkih 
nedovoljenega prebivanja ne vloži obdolžilnega predloga zoper mladoletnega državljana 
tretje države, če oceni, da gre za prekršek neznatnega pomena, prekršek, ki je storjen v 
posebnih okoliščinah, da gre za nizko stopnjo odgovornosti ali storilčeve osebne okoliščine 
pa kažejo, da postopek ne bi bil smotrn (Čas idr., 2018, str. 303 in 931-933). Menim, da je 
to pooblastilo zelo pomembno v postopkih z mladoletnimi tujci, pri katerih je ugotovljeno 
nedovoljeno prebivanje. To daje policistom diskrecijsko pravico, da mladoletnega tujca ne 
privajajo z odbolžilnimi predlogi do pristojnih sodišč, temveč kot prekrškovni postopek 
zaključijo z uradnim zaznamkom o neuvedbi prekrškovnega postopka po 4. alineji 4. 
odstavka 51. člena ZP-1 in s tem nekoliko zmanjšajo stresno situacijo mladoletnika v dani 
situaciji ter tudi skrajšajo celoten postopek. 
Načelo sodnega varstva zahteva, da se vsem državljanom tretjih držav, ki se zaradi 
nedovoljenega prebivanja v državi znajdejo v policijskih postopkih, omogoči sodno varstvo 
zoper odločitve v prekrškovnih in upravnih zadevah pred pristojnimi sodišči (npr. zahteva 
za sodno varstvo zoper izdan plačilni nalog), drugostopenjskimi organi (npr. pritožba zoper 
odločbo o vrniti) in upravnim sodiščem (npr. tožba zoper odločbo o nastanitvi v Center za 
tujce). Že Splošna deklaracija človekovih pravic v 8. členu določa pravico do učinkovitega 
pravnega varstva, prav tako je s 13. členom EKČP zagotovljena pravica do učinkovitega 
pravnega sredstva, če pride do kršitve določenih človekovih pravic in temeljnih svoboščin 
(Jurič, 2013, str. 44-45). 
Načelo zaslišanja stranke je v postopkih nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih držav 
izredno pomembno, saj gre v upravnem postopku izdaje odločbe o vrnitvi za nadrejen 
položaj organa (Policije) nasproti stranki (državljanu tretje države). Državljan tretje države 
je v primeru ugotovljenega nedovoljenega prebivanja v Sloveniji torej vedno v neenakem 
položaju, zato je treba vzpostaviti ustrezne pravice, ki stranki omogočajo aktivno 
sodelovanje pri uveljavljenju zaščite ali v postopku odločanja. Zadevni organ svoje odločitve 
ne sme opreti na dejstva, glede katerih stranka ni mogla podati izjave ali ji izjava ni bila 
omogočena. To načelo zagotavlja kontradiktornost in določa, da morajo biti stranki 
omogočene vse procesne garancije, ki jih določa 9. člen ZUP. Načelo zaslišanja stranke 
stranki omogoča: 
- da se pred izdajo odločbe seznani z rezultatom ugotovitvenega postopka; 
- da se izjavi o dejstvih in okoliščinah pomembnih za odločitev organa ter s tem brani, 
zavaruje in uveljavlja svoje pravice in pravne koristi; 
- pravico do izpodbijanja ugotovitev in navedb nasprotnih strank (2. odstavek 9. člena 
ZUP), drugih udeležencev ali organa. 
Če zadevni organ pridobi dokaze zaupne narave in ti dokazi stranki niso dostopni, je kršeno 
načelo zaslišanja stranke (Breznik, Štucin & Marflak, 2008, str. 86-99). 
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2.5 ZAVEZA SLOVENIJE NA PODROČJU VRAČANJA NEZAKONITO 
PREBIVAJOČIH DRŽAVLJANOV TRETJIH DRŽAV 
Republika Slovenija je na podlagi ustave (URS) socialna in pravna država, ki spoštuje in 
vsakomur zagotavlja temeljne človekove pravice in temeljne svoboščine. Te je mogoče 
omejiti ali razveljaviti le izjemoma - v izrednem ali vojnem stanju, vendar sprejeti ukrepi ne 
smejo povzročati neenakopravnosti, ki bi temeljila le na rasi, narodni pripadnosti, spolu, 
veri, političnem ali drugem prepričanju (Kolar, 2017, str. 15). Vsi tujci imajo v Sloveniji 
skladno z mednarodnimi pogodbami vse pravice zagotovljene z ustavo in zakoni, razen 
tistih, ki po ustavi ali zakonu pripadajo samo državljanom Slovenije. 
Slovenija je 1. maja 2014 z vstopom v EU postala dejavna ustvarjalka politik in prihodnosti 
EU – iz »policy taker« je postala »policy maker«. Vendar ima vsaka stvar svojo ceno in 
Slovenija se je z vstopom v EU odpovedala popolni zakonodajni suverenosti. Zakonodaja EU 
se deli na primarno in sekundarno. Vsi ukrepi EU temeljijo na primarni zakonodaji 
(pogodbah) in osnovnih pravilih. Sekundarna zakonodaja izhaja iz načel in ciljev, zapisanih 
v pogodbah (glej tabelo 1). 
Sprejetje Direktive o vračanju s strani Komisije je bilo zavezujoče tudi za Slovenijo, ki je z 
implementacijo njenih določil v nacionalno zakonodajo zamujala slabih sedem mesecev do 
sprejetja ZTuj-2. 
Vlada Republike Slovenije je leta 2019 sprejela »Strategijo vlade RS na področju migracij« 
v kateri si je med drugimi cilji zadala, da bo učinkovita pri odkrivanju in preprečevanju 
nezakonitih migracij na vseh svojih mejah (notranjih in zunanjih schengenskih) ter izvajanju 
sporazumov o vračanju oseb (MNZ, 2019). 
2.6 PREKRŠKOVNI IN UPRAVNI POSTOPKI PRI UGOTOVITVAH 
NEDOVOLJENEGA PREBIVANJA V SLOVENIJI 
Na obravnavnem področju prihaja do težav in dilem tudi zaradi prepletanja različnih tipov 
postopkov, tj. upravnih in prekrškovnih. Kot navaja Kovačeva (2011, str. 7-8, glej tudi Kovač, 
Rakar & Remic, 2012, str. 114–117, Koražija, 2017, str. 43), se upravni postopek vodi 
nadrejeno, v podrejenem položaju pa naj bodo dodatna pojasnila, ki so v podporo temeljni 
funkciji. Policija kot organ, ki ugotavlja in vodi postopke nedovoljenega prebivanja, je 
primarno prekrškovni organ, zato v vsakem primeru v prvi vrsti vodi prekrškovni postopek 
in šele nato upravni postopek, kot je to določal ZTuj-2 iz leta 2011. Ta določba se od leta 
2019 ne uporablja več, kar pa je, po mojem mnenju, policistom pri vodenju postopkov 
izdaje odločbe o vrnitvi zaradi nedovoljenega prebivanja povzročilo še več preglavic. Tudi 
Kovačeva in Gradišnikova (2012, str. 12) menita, da je ima policija velike težave in 
primanjkljaje pri vodenju in odločanju v upravnem postopku. Pridružujem se ugotovitvam 
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Koražije (2017, str. 35-39), da sta prekrškovni in upravni postopek pri obravnavanju 
nedovoljenega prebivanja v Sloveniji preveč povezana in prepletena ter prezahtevna za 
policiste s V. stopnjo izobrazbe. 
Pri obravnavanju državljanov tretjih držav zaradi nedovoljenega prebivanja je pravica do 
uporabe materinega jezika še posebej izpostavljena, saj gre večinoma za manj izobražene 
osebe, ki ne govorijo in ne razumejo tujih jezikov do takšne mere, da bi popolnoma 
razumele postopek in v njem tudi aktivno sodelovale. V teh postopkih gre za pravico do 
uporabe svojega jezika, za pravico do zaslišanja stranke v postopku, pravico se udeležiti 
ugotovitvenega postopka ter pravico do pritožbe. Vse stranke (državljani RS, državljani EU, 
državljani tretjih držav) in drugi udeleženci postopka lahko v postopku (če ne obvladajo 
jezika, v katerem teče prekrškovni in upravni postopek v zadostni meri), uporabljajo 
materin jezik ob pomoči tolmačev/prevajalcev. Tudi po sodni praksi v upravnem sporu 
velja, da se po uradni dolžnosti določi tolmača v postopkih, kjer se stranki nalaga neka 
obveznost, saj se s tem zagotovi, da je stranka naloženo razumela, četudi stranka tolmača 
ne želi in ga noče plačati. Po znanih podatkih stroški prevajanja v prekrškovnih in upravnih 
postopkih nedovoljenega prebivanja v Sloveniji bremenijo proračun Republike Slovenije 
(Jerovšek & Kovač, 2011, glej tudi Jevtović, 2013, str. 59, Koražija, 2017, str. 42). 
2.6.1 Prekrškovni postopek pri ugotovitvah nedovoljenega prebivanja 
ZP-1 v 45. členu opredeljuje, da so »prekrškovni organi, upravni in drugi državni organi in 
nosilci javnih pooblastil, ki izvajajo nadzorstvo nad izvrševanjem zakonov in uredb, s 
katerimi so določeni prekrški, in organi samoupravnih lokalnih skupnosti, ki so s posebnimi 
predpisi pooblaščeni za odločanje o prekrških«. 
Zakon predvideva, da na I. stopnji posamezni prekrškovni organi odločajo o lažjih prekrških, 
medtem ko na II. stopnji odločajo pristojna okrajna sodišča o hujših prekrških. Vendar pa 
se tudi sodišča delijo na taka, ki odločajo na I. stopnji in taka, ki odločajo na II. stopnji 
(Grajfoner, 2020, str. 30-31). 
Med drugim je zakonodajalec opredelil, da mora imeti pooblaščena uradna oseba 
prekrškovnega organa za vodenje prekrškovnega postopka in izdajo plačilnega naloga 
najmanj V. stopnjo izobrazbe, za vodenje in odločanje v prekrškovnem postopku, ki se bo 
zaključil z izdajo odločbe o prekršku, pa najmanj VI. stopnjo izobrazbe in opravljen ustrezen 
preizkus znanja (49. člen ZP-1 in Grajfoner, 2020, str. 31). 
Temeljni in osnovni predpis, ki ureja delo in pooblastila Policije, je ZNPPol, ki v 4. členu 
določa temeljne dolžnosti policije, med katere spadajo nadzor državne meje in naloge v 
zvezi gibanjem in prebivanjem tujcev. Področni (specialni) zakon, ki obravnava področje 
nedovoljenega prebivanja, je ZTuj-2, kjer je v 3. odstavku 86. člena določeno, da je Policija 
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med drugim pristojna za »izvajanje nadzorstva nad izvrševanjem določb tega zakona, 
katerih kršitve so določene kot prekrški«. 
Kazenska določba nedovoljenega prebivanja je zapisana v 145. členu ZTuj-2, kot: 
»(1) Z globo od 500 do 1.200 eurov se kaznuje za prekršek tujec, če nedovoljeno 
vstopi v Republiko Slovenijo (12. člen tega zakona). 
(2) Z globo od 800 do 1.200 eurov se kaznuje za prekršek tujec, če: 
- prebiva v Republiki Sloveniji v nasprotju z namenom, za katerega mu je bilo 
izdano dovoljenje za prebivanje (peti odstavek 35. člena tega zakona); 
- nezakonito prebiva v Republiki Sloveniji (60. člen tega zakona)«. 
Policisti, kot pooblaščene uradne osebe prekrškovnega organa, pri ugotovljenih prekrških 
nedovoljenega prebivanja izdajajo plačilne naloge na obrazcu JV/PROM-1 (ver. 11. 2016) 
(glej prilogo 3), ki predstavlja posebno obliko odločbe o prekršku, namenjeno čim 
hitrejšemu odločanju v postopkih o prekršku. Plačilni nalog po 1. odstavku 57. člena ZP-1 
izda in vroči kršitelju na kraju prekrška policist, ki je prekršek zaznal s svojimi čutili ali ga je 
ugotovil z uporabo ustreznih tehničnih sredstev ali naprav. 
Če je policist prekršek ugotovil na podlagi obvestil in dokazov, zbranih neposredno po 
kršitvi, na kraju kršitve izda in vroči plačilni nalog po 2. odstavku 57. člena ZP-1. V tem 
primeru policist izpolni še drugo stran obrazca JV/PROM- 1, kjer zapiše izjavo od kršitelja 
na zapisnik in ga, v skladu s 55. členom ZP-1, poduči o pravicah, da se lahko izjavi o dejstvih 
oziroma okoliščinah prekrška; da ni dolžan odgovarjati na vprašanja; če se bo izjavil ali 
odgovarjal, pa ni dolžan izpovedovati zoper sebe ali svoje bližnje ter da mora navesti vsa 
dejstva in dokaze v svojo korist, sicer jih v postopku ne bo več mogel uveljavljati ter dodajo 
kratek opis dejanskega stanja z navedbo dokazov. 
Plačilni nalog (originalni izvod) policist praviloma vroči na kraju prekrška, hkrati pa kršitelju 
predstavi bistvene sestavine plačilnega naloga (izrek, dokaze, priče in pravni pouk) v jeziku, 
ki ga kršitelj razume. Kot navaja Kovačeva (Čas idr., 2018, str. 384) mora iz izdanega 
plačilnega naloga biti razvidno, da je bil kršitelj seznanjen s pravico do uporabe jezika, če to 
ni razvidno iz plačilnega naloga, bi moral prekrškovni organ v postopku z zahtevo za sodno 
varstvo to kršitev odpraviti po uradni dolžnosti. Če se policist in kršitelj ne moreta 
sporazumeti, policist pokliče prevajalca/tolmača za ustrezni jezik. Strinjam se z navedbami 
Koražije (2017, str. 45), da stroške prevajanja v policijskih prekrškovnem postopku, zaradi 
razjasnitve določenega dejstva, bremenijo proračun (143.člen ZP-1), saj je zakon glede tega 
vprašanja popolnoma jasen, da so stroški postopka tudi izdatki za tolmače, kateri se ne 
zaračunajo obdolžencu (kršitelju), če ne razume ali ne govori jezika, v katerem teče 
postopek o prekršku (4. odstavek 143. člena ZP-1). 
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Če kršitelj, ki je v postopku izdaje odločbe o vrnitvi nima zadostnih finančnih sredstev, se 
mu, po 5. odstavku 201. člena ZP-1 ne izda sklep o zavarovanju izvršitve po (obrazec POL-6 
MNZ RS (PC 2)), temveč mu izda Sklep o ugotovitvi, da storilcu ni bil začasno odvzet 
dokument, premičnina ali vrednostni papir (ničnostni sklep), z obrazložitvijo, da je 
prekrškovni organ ugotovil, da storilec (kršitelj) nima dokumenta, premične stvari ali 
vrednostnega papirja, s katerim bi prekrškovni organ lahko zavaroval izvršitev po 201. členu 
ZP-1, zato mu v postopku o prekršku ni bil začasno odvzet dokument. To policist naredi 
zato, ker bi bil z izdanim Sklepom o zavarovanju izvršitve in odvzemom potovalnih 
dokumentov državljanu tretje države onemogočen odhod iz Slovenije, s tem pa bi bila 
onemogočena izvršitev izdane odločbe o vrnitvi v upravnem postopku. 
Mladoletnim kršiteljem brez spremstva staršev ali drugih zakonitih zastopnikov policist ne 
izda plačilnega naloga, temveč izvede samo postopek z zaslišanjem, v veliki večini primerov 
ob pristnosti strokovnih delavcev Centra za socialno delo (v nadaljevanju: CSD), ki morajo 
mladoletnemu tujcu nemudoma postaviti skrbnika za posebni primer (82. člen ZTuj-2). V 
nadaljevanju mladoletnega kršitelja z obdolžilnim predlogom privede pred pristojno 
sodišče ali pa policist po 4. alineji 4. odstavka 51. člena ZP-1 z uradnim zaznamkom o 
neuvedbi prekrškovnega postopka ustavi prekrškovni postopek. 
Okoliščine za ustavitev prekrškovnega postopka presoja policist sam za vsak primer 
posebej. Med presojo ugotavlja cilje, pomene in smiselnost postopka z obdolžilnim 
predlogom. Pri mladoletnikih brez spremstva, ki so kršitelji nedovoljenega prebivanja ali 
nedovoljenega vstopa, gre večinoma za enkratno dejanje, za katerega ni moč pričakovati, 
da ga bo točno to dejanje ta mladoletni kršitelj ponovil, prav tako pa bi bil postopek 
nesmotrn glede na stroške postopka, kot so prevozni stroški, stroški prevajalca, čas itd. (Čas 
idr., 2018, str. 303). 
2.6.2 Subsidiarna in smiselna uporaba Zakona o splošnem upravnem 
postopku v prekrškovnem postopku 
Za upravni postopek velja, da mora biti predpisan z zakonom. Na osnovi izrecno zapisanega 
zakonskega pooblastila v posameznem zakonu lahko podzakonski (uredbe, navodila, 
pravilniki itd.) in splošni akti le natančneje določajo organizacijske ukrepe, način in tehniko 
dela ter razčlenjujejo posamezne zakonske določbe, v nobenem primeru pa ne smejo 
omejevati (spreminjati, izključevati) temeljnih procesnih pravic, ki so določene v ZUP kot 
operacionalizaciji ustavnih garancij. 
Subsidiarna uporaba določil ZUP pomeni, če je za posamezno področje predpisan poseben 
postopek, organ, ki vodi postopek, ravna najprej po posebnem postopku, in če določena 
vprašanja niso urejena s posebnim postopkom, se kot dopolnilno uporablja ZUP, sicer v 
vseh tistih in samo tistih vprašanjih postopka, ki niso urejena s posebnim postopkom 
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(Valenčič Ivančič, 2012, str. 32). To torej pomeni, da se na nekem upravnem področju, v 
okviru katerega so predpisane posebne procesne določbe, primarno uporabljajo le-te, 
medtem ko se za vsa druga vprašanja uporabljajo določbe ZUP-a. 
Smiselna uporaba ZUP v prekrškovnem postopku ne pomeni celovite ali popolne uporabe 
posameznih določb ZUP, temveč pomeni uporabo določil ZUP, kolikor je le-to mogoče in na 
način, namen in pomen, ki najbolj ustreza naravi posameznega procesnega instituta ter v 
prilagojenem obsegu določenega prekrškovnega postopka. Zapisano pomeni, da ni točno 
določenega pravila, kot je to pri subsidiarni (podrejeni) rabi. Tudi povsem jasno ni, kaj to 
pomeni, saj se v vseh postopkih instituti medsebojno prepletajo in so soodvisni, v tem 
pogledu niso upravni postopki nobena izjema (Orel & Čas, 2017, str. 72, glej tudi Valenčič 
Ivančič, 2012, str. 32). 
V policijskih prekrškovnih postopkih nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih držav se 
subsidiarna in smiselna uporaba ZUP najbolj odraža v naslednjih elementih. 
Jezik postopka – prekrškovni postopek se vodi v slovenskem jeziku in v njem se pišejo vsa 
uradna pisanja (predlogi, vloge, uradni zaznamki, plačilni nalogi, odločbe itd.), na območjih 
madžarske in italijanske manjšine pa tudi v madžarskem oziroma italijanskem jeziku. Kot 
navaja Kovačeva (Čas idr., 2018, str. 382-384), obstajajo posebne določbe o jeziku 
postopka, katere vsebujejo področni zakoni, kar se tiče pravic tujcev, katere je treba 
tolmačiti v okviru 62. člena Ustave RS v povezavi z ZP-1 glede pravice izjaviti se. 
Vloga tolmača – odločbe o vrnitvi zaradi nedovoljenega prebivanja se izdajajo državljanom 
tretjih držav, kateri praviloma ne razumejo in niti ne govorijo slovenskega jezika, imajo pa 
pravico do uporabe jezika v prekrškovnem postopku in spremljati potek postopka v svojem 
jeziku s pomočjo tolmača. ZP-1 določa, da so stroški tolmača v zvezi v zvezi zagotavljanja 
pravice do rabe jezika vedno stroški proračuna prekrškovnega organa. Fišer (Čas idr., 2018, 
str. 460-472) meni, da se določbe zagotavljanja uporabe svojega jezika v prekrškovnih 
postopkih podcenjujejo in kršijo, saj je pravica do uporabe svojega jezila v prekrškovnem 
postopku del pravice do poštenega sojena. 
Vloge – so praviloma pisno komuniciranje med kršiteljem in policijo kot prekrškovnim 
organom. Najpomembnejše vloge v teh postopkih so: ugovor, zahteva za sodno varstvo, 
pritožba zoper sklep o odvzemu predmetov in drugih listin, pritožba zoper sklep o 
pridržanju. 
Zapisnik o izjavi kršitelja – ki je sestavni del plačilnega naloga (JV/PROM-1), kadar policisti 
izdajajo plačilni nalog na podlogi 2. odstavka 57. člena ZP-1 (glej stran 40). Zapisnik je zelo 
pomembno dokazno sredstvo v prekrškovnem postopku, saj je dokaz o poteku, vsebini in 
danih izjavah kršitelja. Zelo pomembno je, da se kršitelja pred izjavo o dejstvih in 
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okoliščinah prekrška v skladu s 55. členom ZP-1 seznani s pravico do privilegija proti 
samoobtožbi in do navajanja dejstev in dokazov v svojo korist. Strinjam se z navedbami 
Kovačeve (Čas idr., 2018, str. 390), da se naj v zapisnik vedno, kadar v postopku sodeluje 
tolmač, navede jezik, katerega je govoril kršitelj in kdo je bil tolmač, saj tak zapis odpravlja 
dvom in možnost očitka kršitev določb druge alineje 1. odstavka 62. člena ZP-1. 
Uradni zaznamki – ki so v praksi pogosto uporabljeni v prekrškovnih postopkih, v katerih 
policisti zabeležujejo vsebine sporočil, svoje ugotovitve v postopkih ter odločitve, da 
dejanja ne bodo obravnavali v hitrem postopku oziroma ne bodo vložili obdolžilnega 
predloga zoper mladoletnega državljana tretje države, ki ga obravnavajo zaradi kršitve 
nedovoljenega prebivanja in se razlogi za njihovo odločitev zaznamujejo le v spisu. 
2.6.3 Upravni postopek pri ugotovitvah nedovoljenega prebivanja 
Kot sem že navajal, področje nedovoljenega prebivanja v Sloveniji ureja ZTuj-2, ki vsebuje 
vse materialne in procesne določbe za izdajo odločbe o vrnitvi. Že sam zakon v 85. členu 
napotuje na uporabo zakona, ki ureja splošni upravni postopek, če v ZTuj-2 ni drugače 
določeno. Upravno pravni akti v konkretnih zadevah pri ugotovitvah nedovoljenega 
prebivanja s strani policije so: 
- odločba o prostovoljni vrnitvi, 
- odločba o vrnitvi brez roka in 
- odločba o nastanitvi v Center za tujce. 
Področje upravnih postopkov je mnogovrstno in je zato nemogoče vpeljati istega načina 
dela za vsa pravna razmerja zaradi njihovih posebnosti in različnosti. Včasih so potrebni 
hitrejši, enostavnejši, prožnejši, skratka učinkovitejši in smotrnejši postopki, ki kljub temu 
ne smejo biti v škodo pravilni rešitvi v konkretnih upravnih zadevah. Za posamezno upravno 
področje se lahko postopek, ki je drugačen od postopka po ZUP, predpiše samo s posebnim 
zakonom, vendar le pod pogojem, da so pravila posebnega upravnega postopka v skladu s 
temeljnimi načeli splošnega upravnega postopka in le, če je to potrebno za postopanje na 
takem upravnem področju. 
ZUP pa ob tej določbi vsebuje tudi več varovalk v obliki določb, ki za posamezna vprašanja 
aktualnega postopka napotujejo na prvenstveno uporabo posebnih predpisov in na 
podrejeno uporabo pravil splošnega upravnega postopka, če takih posebnih predpisov ni, 
ter vrsto pooblastil, na podlagi katerih je mogoče urediti posamezna vprašanja upravnega 
postopka tudi s predpisi, nižjimi od zakona (Jevtović, 2013, str. 40-41, in Androjna & 
Kerševan, 2006, str. 33-34). 
Samo posamezna vprašanja upravnega postopka naj bi urejali posebni upravni postopki in 
ne celotnih procesnih institutov. V sled tega so posebni upravni postopki praviloma kratki, 
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sestavljeni samo iz nekaterih procesnih določb znotraj materialnih predpisov. Obstajajo 
tudi izjeme, to so tisti posebni upravni postopki, ki zaradi posebnosti določenega upravnega 
področja (kot npr. davčni postopek) zahtevajo dodatno procesno ureditev in ti so v pravem 
pomenu besede pravi posebni postopki. Splošni upravni postopek je v subsidiarnem 
položajnem razmerju do posebnega upravnega postopka. To pomeni, da se v vseh 
vprašanjih uporabljajo pravila splošnega upravnega postopka, če niso urejana s posebnim 
upravnim postopkom (Jerovšek idr., 2004, str. 47). 
Dejstva in okoliščine, pomembne za odločitev v upravni zadevi, organ ugotavlja v 
skrajšanem ugotovitvenem ali posebnem ugotovitvenem postopku. Pri odločanju po 
skrajšanem ugotovitvenem postopku sploh ni pomembno, za kakšno vrsto upravne zadeve 
gre. Po skrajšanem ugotovitvenem postopku je mogoče odločati tudi o pomembnih 
upravnih zadevah, vendar samo, če se postopek ne vključuje kakšnega procesnega dejanja, 
ki bi zahtevalo/predvidevalo izvedbo procesnega ugotovitvenega postopka, ali če na osnovi 
načela varstva pravic stranke ne obstaja zahteva za poseben ugotovitven postopek. 
Pod pogoji 144. člena ZUP lahko organ po skrajšanem ugotovitvenem postopku odloči v 
stvari, kadar za ugotovitev dejstev in okoliščin, pomembnih za odločitev, ali pa za 
zavarovanje in uveljavitev pravnih koristi oziroma pravic strank ni potrebno opraviti 
kakšnega dejanja v postopku, ki ga po ZUP lahko opravi organ samo na ustni obravnavi 
(opraviti ogleda, zaslišati priče itd.). Če je treba opraviti takšno dejanje med postopkom, je 
treba izvesti posebni ugotovitveni postopek. Bistvo skrajšanega ugotovitvenega postopka 
je torej v tem, da se v njem izvede ugotovitveni postopek brez udeležbe stranke in hkrati 
opravi odločanje v upravni zadevi. 
Odločitev, ali bo organ odločal po skrajšanem ali po posebnem ugotovitvenem postopku, 
je odvisna od vseh okoliščin vsakokratnega posameznega primera in jo sprejme izključno 
zadevni organ. Če organ pri postopku ugotovi, da niso podani pogoji za odločitev po 
skrajšanem ugotovitvenem postopku, vezani na pravilo iz 1. odstavka 145. člena ZUP, mora 
izvesti posebni ugotovitveni postopek. Potek posebnega ugotovitvenega postopka je v 
zadevah, katerih postopek urejajo drugi zakoni, seveda odvisen tudi od določb takih drugih 
zakonov in materialno pravne ureditve upravne zadeve, o kateri je treba odločiti, saj je zlasti 
le-te odvisno, koliko in katere stranke je treba vključiti ter koliko in katere dokaze je treba 
v postopku izvajati (Breznik idr., 2008, str. 424-437). 
Upravno pravni akti so tisti akti, ki vsebujejo posamične upravno-pravne norme in odvisne 
splošne norme (Čebulj & Strmecki, 2005, str. 55). Upravno-pravni akt pri ugotovljenem 
nedovoljenem prebivanju je odločba, ki je konkretni, enostranski, posamični in avtoritativni 
akt oblasti. Konkretni zato, ker ureja konkretno situacijo (nedovoljeno prebivanje) na 
podlagi abstraktnega predpisa. Enostranski zato, ker izhaja iz enostranskega upravno-
pravnega razmerja, v katerem je na eni strani policija, kot upravni organ, ki je nosilec 
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oblasti, na drugi pa državljan tretje države, kot stranka, ki je nosilec pravice, obveznosti ali 
pravne koristi, o kateri se odloča (ima pravice bivanja ali gre za nedovoljeno prebivanje). 
Posamični zato, ker ureja posamično situacijo nedovoljenega prebivanja na podlagi 
splošnega pravnega predpisa (ZTuj-2). Avtoritativni pa zato, ker ima policija (upravni organ) 
oblastno moč in se z državljanom tretje države, ki je nedovoljeno prebival, v postopku ne 
pogaja, temveč na podlagi dejanskega stanja in dokazov avtoritativno odloči (Gradišnik, str. 
10). 
2.6.3.1 Postopek izdaje odločbe o vrnitvi z rokom 
Državljanu tretje države, ki v Sloveniji nezakonito prebiva, se z odločbo o vrnitvi omogoči 
prostovoljna vrnitev ali pa se ga odstrani, če ne zapusti Slovenije v skladu s tretjim 
odstavkom 60. člena ZTuj-2. 
Prostovoljna vrnitev po ZTuj-2 obstaja, če državljan tretje države zapusti državo 
nedovoljenega prebivanja ali se vrne v državo izvora (če nima državljanstva, pa v državo, 
kjer je nazadnje imel bivališče ali v državo, ki ga sprejme) v roku, določenem in prepisanem 
z odločbo o vrnitvi. 
Ob ugotovljenem nezakonitem bivanju državljana tretje države (Koražija, 2017, str. 40-43) 
policist izvede prekrškovni postopek z izdajo plačilnega naloga, v okviru katerega, skladno 
z določili ZP-1, da kršitelju možnost do izjave o dejstvih in okoliščinah očitanega prekrška, 
ki so pomembna za izdajo plačilnega naloga. Šele nato privede državljana tretje države na 
PP, kjer se policijski postopek nadaljuje z izdajo upravnega akta, torej odločbe o vrnitvi. 
Vendar postopek ni vedno tako enostaven in jasno razmejen. Policist v upravnem postopku 
lahko izda odločbo o vrnitvi po končanem prekrškovnem postopku. Obstaja tudi možnost, 
da Policija v praksi vodi prekrškovni in upravni postopek vzporedno, vendar menim, da 
lahko v tem primeru pride do nejasnosti, zmede ter napak. V praksi izdajajo odločbe o 
vrnitvi z določenim rokom policisti, ki delo opravljajo na terenu in so kršitev nedovoljenega 
prebivanja tudi zaznali. Policisti imajo opravljen izpit oziroma obvezno usposabljanje za 
imenovanje v naziv, kjer je ena od vsebin upravni postopek in upravni spor, nimajo pa 
opravljenega strokovnega izpita iz upravnega postopka za drugo stopnjo, zato policisti 
izdajajo samo odločbe o vrnitvi, v kateri določijo rok, v katerem mora državljan tretje države 
zapustiti državo, katera se izda na obrazcu. Za ugotovitev dejanskega stanja in za odločanje 
po prostem preudarku ter določitvi roka za zapustitev države je za zagotavljanje jamstev in 
pravic treba pridobiti izjavo državljana tretje države, kar nakazuje, da bi bilo potrebno 
uvesti posebni ugotovitveni postopek. Kot ugotavljata že Kovačeva in Gradišnikova (2011, 
str. 18-20) izdaja odločbe o vrnitvi ni in ne sme biti samo suhoparno formalistično 
izpolnjevanja obrazca, katerega je predpisal minister. Podobno meni tudi Koražija (2017, 
str. 51-52), kjer navaja, da bi skrajšani ugotovitveni postopek organ (policisti) lahko 
uporabili pri izdaji odločbe na podlagi četrte točke 1. odstavka 144 člena ZUP, katera se ne 
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izdaja na predpisanem obrazcu, kadar bi izvajali nujne ukrepe v javnem interesu pri varstvu 
javnega reda in miru ter zagotavljanja javne varnosti. V teh primerih je tujcu se tujca na 
njegovo željo takoj odstrani iz Republike Slovenije ali se ga do odstranitve z odločbo o 
nastanitvi nastani v Center za tujce. 
2.6.3.2 Postopek izdaje odločba o vrnitvi brez roka 
Državljanu tretje države, ki v Republiki Sloveniji nedovoljeno prebiva in ga je treba 
odstraniti zaradi nevarnosti pobega, ali njegovo bivanje predstavlja nevarnost za javni red, 
javno ali državno varnost in ne obstajajo milejše okoliščine iz 2. odstavka 68. člena ZTuj-2, 
policija izda odločbo o vrnitvi brez določenega roka vrnitve in se določi prepoved vstopa v 
državo (ukrep ima vseevropski učinek, glej str. 19) od šestih mesecev do 5 let. 
Ta odločba se ne izdaja na predpisanem obrazcu, temveč je za njeno izdajo praviloma 
pooblaščen policijski starešina (komandir ali pomočnik komandirja) na policijski postaji, ki 
ima za vodenje in odločanje v upravnih zadevah opravljen izpit iz upravnega postopka 2. 
stopnje in katerega je pisno pooblastil generalni direktor Policije (Koražija, 201, str. 35). 
Obliko in vsebino odločbe določa 4. odstavek 65. člena ZTuj-2. V postopku izdaje odločbe 
se vodi po 145. členu ZUP posebni ugotovitveni postopek, v katerem mora organ (Policija) 
izvesti aktivnosti/dejavnosti za ugotovitev dejstev in okoliščin nedovoljenega prebivanja, ki 
so pomembne za razjasnitev. Prav tako mora organ dati stranki (državljanu tretje države) 
možnost, da le-ta uveljavlja in zavaruje v postopku izdaje odločbe svoje pravice in koristi 
(Breznik idr., 2008, str. 430-432). 
V postopku (ustni obravnavi), v katerem je praviloma prisoten tudi tolmač/prevajalec, se 
vodi zapisnik, katerega na koncu podpišejo policist, ki vodi postopek, zapisnikar, državljan 
tretje države in tolmač/prevajalec. 
Vsebinsko se odločba o vrnitvi brez roka razlike od odločbe o vrnitvi z roka v izreku, iz 
katerega mora biti razvidno, da se državljana tretje države odstrani iz Republike Slovenije, 
dolžina prepovedi vstopa v državo ter obrazložitve, ki mora vsebovati vsa ugotovljena 
dejstva in dokaze, na katerih je organ uprl odločbo, in opisane konkretne okoliščine, ki 
kažejo nevarnost pobega državljana tretje države. 
Odločba se državljanu tretje države vroči osebno, na njegovo zahtevo se morata pisno ali 
ustno prevesti izrek in pravni pouk. 
Državljan tretje države ima možnost zoper odločbo o vrnitvi brez roka podati pritožbo v 
roku treh dni od vročitve, o kateri odloča drugostopenjski organ Pravna služba MNZ. 
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2.6.3.3 Postopek izdaje odločbe o nastanitvi v Center za tujce  
Državljana tretje države, za katerega je očitno, da ga ni mogoče vrniti sosednjim varnostnim 
organom ali ga kako drugače odstraniti iz države in: 
- mu je mogoče izreči prepoved vstopa (1 odstavek. 66. člena ZTuj-2), 
- kaže nevarnost pobega (1. odstavek 68. čelna ZTuj-2) ali 
- če bi tujčevo bivanje v državi pomenilo nevarnost za javni red, javno in državno 
varnost (5. odstavek 67. člena ZTuj-2), 
policisti z odločbo odredijo nastanitev v Center za tujce, ki je v Sloveniji lociran na naslovu 
Veliki otok 44, 6230 Postojna. 
Prav tako pa policisti z upravno odločbo nastanjajo državljane tretje države v Center za 
tujce, ki so nezakonito v Sloveniji in ko: 
- ne zapustijo države v roku določenem z odločbo o vrnitvi (76. člen ZTuj-2) in jih ni 
mogoče takoj odstraniti iz države (138. člen ZTuj-2); 
- ni znana njihova istovetnost (76. člen ZTuj-2); 
- jim je izrečen izgon (69., 70., 76. in 138. člen ZTuj-2); 
- čakajo na odstranitev iz države zaradi predaje tujim varnostnim organom po 
meddržavnem sporazumu; 
- so v postopku odstranitve (138. člen ZTuj-2); 
- niso zapustili države in so ponovno zaprosili za mednarodno zaščito (56. člen ZMZ-
1) (Policija, b. d.). 
 
Policisti v primeru izdaje odločbe o vrnitvi brez roka z določeno prepovedjo vstopa in 
odločbe o nastanitvi v Center za tujce praviloma združijo postopka in opravijo eno 
zaslišanje, čeprav gre za izdajo dveh različnih odločb. Odločbi imata zelo različna procesna 
pravila. Odločba o vrnitvi ima, kot pravno sredstvo, možnost pritožbe v roku treh dni in ima 
suspenzivni učinek, zoper odločbo o nastanitvi pa je dopustna tožba na upravno sodišče v 
roku treh dni (2. odstavek 78. člena ZTuj-2), ki pa ne zadrži izvršitve. Koražija (2017, str. 54-
55) navaja, da je v tem primeru treba voditi dva vzporedna postopka, četudi so v obeh 
postopkih vsi dokazi isti in enako ugotovljeno dejansko stanje. 
 
Državljanu tretje države policija z odločbo odredi nastanitev v center za tujce sestavljeno 
iz: 
- uvoda, kjer je razvidna zakonska določba, na podlagi katere ga nastanjajo (npr. 1. 
odstavek 76. člena ZTuj-2); 
- izreka, kjer je razviden razlog nastanitve (npr. ker ni države zapustil v roku) in čas za 
katerega se ga namešča v center; 
- obrazložitve, kjer je natančno obrazložen vsak razlog in vse okoliščine konkretnega 
primera, natančno so obrazložene okoliščine nevarnosti pobega, nevarnosti za javni 
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red itd. ter navedbe, v katerem jeziku je bila odločba ob vročitvi prevedena in s 
pomočjo katerega prevajalca; 
- pravnega pouka (tožba v treh dneh po vročitvi na upravno sodišče); 
- žigom in podpisom uradne osebe. 
 
Mladoletnim državljanom tretjih držav brez spremstva staršev ali drugih zakonitih 
zastopnikov, ki so dobljeni pri nedovoljenem prebivanju v Sloveniji, policisti z odločbo 
odredijo namestitev v center na podlagi 3. odstavka 82. člena ZTuj-2, ob prisotnosti 
strokovnega delavca CSD pri celotni policijski obravnavi, ki še pred izdajo odločbe o 
nastanitvi postavi mladoletniku skrbnika za poseben primer. Skrbniki svoje dolžnosti 
zastopanja in varovanja interesov mladoletnika za čas bivanja v centru opravljajo 
prostovoljno (Kozminčuk, 2017, str. 39). 
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3 PREKRŠKOVNO IN UPRAVNO – PROCESNO PRAVO V 
POLICIJSKIH ZADEVAH GLEDE NEDOVOLJENEGA PREBIVANJA 
Policisti pri svojem vsakodnevnem delu do spremembe ZP-1 (l. 2005), ki je uvedel nov 
termin – prekrškovni organ, niso izvajali upravnih postopkov. Pri odločanju v prekrškovnem 
pravu ob izdaji plačilnega naloga, ki ima vse sestavine in elemente odločbe ter odločbe o 
prekršku, so se policisti prvič srečali s subsidiarno uporabo ZUP-a (Koražija, 2017, str. 7-8, 
glej tudi Grajfoner, 2020, str. 30-31). 
Policija kot pristojen organ obravnavanja nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih 
držav v Sloveniji odloči: 
- v prekrškovnem pravu o prekršku v t.i. hitrem postopku izda odločbo o prekršku 
(plačilni nalog), zoper katero je dopustno vložiti zahtevo za sodno varstvo, o kateri 
odloča okrajno sodišče, in  
- v upravnem pravu v skrajšanem ugotovitvenem ali posebnem ugotovitvenem 
postopku izda odločbo, zoper katero je dopustno podati pritožbo na Pravno službo 
MNZ oziroma vložit tožbo na upravno sodišče. 
3.1 POVEZANOST PREKRŠKOVNEGA IN UPRAVNEGA PRAVA V POLICIJSKIH 
POSTOPKIH 
Prekrškovni in upravni postopek sta v marsičem podobna in v določenih segmentih celo 
identična. Kot navajata Androjna in Kerševan (2006, str. 45) je predmet upravnega 
postopka lahko le določena upravna zadeva, ki je opredeljena ob uvedbi postopka. To je 
pomembno, saj mora pooblaščena oseba z gotovostjo vedeti, ali gre v predmetni zadevi za 
stvar, o kateri lahko odloči v upravnem postopku. Že sam ZP-1 v prvem odstavku 58. člena 
prekrškovne organe, ki odločajo v hitrem prekrškovnem postopku, celo napotuje na 
smiselno uporabo določil ZUP, če je v ZP-1 ali drugem zakonu drugače določeno, zlasti glede 
pristojnosti, zastopanja, jezika v postopku, vlog, vabil, zapisnikov, odločb, pregledovanja in 
prepisovanja spisov, rokov in narokov, vrnitve v prejšnje stanje, vročanja ter izročitve 
uradnih oseb. To pa ne pomeni, da se v prekrškovnih postopkih celovito in popolnoma 
uporabljajo posamezne določbe ZUP, temveč se določila ZUP priredijo tako, da le najbolj 
ustrezajo pomenu, namenu, obsegu in naravi policijskih postopkov (Breznik idr., 2006, str. 
54, glej tudi Čas idr., str. 373). 
Oba postopka temeljita na načelu zakonitosti. Policisti kot uradne osebe organa (Policije) v 
prekrškovnih in upravnih postopkih sprejemajo odločitve enostransko, oblastno v 
posameznih in konkretnih zadevah, ki s svojim učinkovanjem spreminjajo pravni položaj 
kršiteljev v prekrškovnih postopkih in strank (državljanov tretjih držav, ki nedovoljeno 
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prebivajo) v upravnih postopkih izdaje odločb o vrnitvi oziroma nastanitvi v Center za tujce. 
Prav tako imata oba postopka zagotovljeno pravno varstvo. V prekrškovnih postopkih je kot 
redno pravno sredstvo zahteva za sodno varstvo in kot izredno zahteva za varstvo 
zakonitosti. V upravnih postopkih sta redno pravno sredstvo pritožba in tožba, kot izredna 
pravna sredstva pa obnova, sprememba ali odprava odločbe, odprava in razveljavitev 
odločbe po nadzorstveni pravici ter izredna razveljavitev ali ničnost. 
V policijskih postopkih ugotovljenega nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih držav 
sta zelo tesno povezana prekrškovni in upravni postopek ter se pri sami dejanski obravnavi 
preveč prepletata in zabrišeta mejo med njima, ki je zelo pomembna, saj gre za dva ločena 
postopka, v katerih policisti zaradi ugotovljenega nedovoljenega prebivanja vodijo dva 
postopka, v katerih nastopa državljan tretje države kot kršitelj in kot stranka v postopku. 
Vendar ne gre za prepoved odločanja dvakrat v istem (ne bis in idem), saj imata upravni in 
prekrškovni postopek različna objektivna smisla oziroma namena (ratio legis) in drugačne 
posledice za storilca, zaradi česar nista v koliziji. 
3.2 KLJUČNE RAZLIKE MED PREKRŠKOVNIM IN UPRAVNIM POSTOPKOM 
Ključna razlika med prekrškovnim in upravnim postopkom je v procesnem položaju stranke 
oziroma kršitelja, ki je v prekrškovnem postopku kršitelj, ob upoštevanju domneve 
nedolžnosti in pravice do privilegija zoper samoobtožbo, je lahko pasiven oziroma ima 
možnost aktivnega sodelovanja v prekrškovnem postopku, ni pa to njegova dolžnost. V 
upravnem postopku pa imamo stranko, katere dolžnost je sodelovanje v postopku in 
pojasnjevanje okoliščin (Kovač idr., 2016, str. 275). 
Ob primerjavi obeh postopkov vidimo, da postopka nista enaka, niti ni enak njun namen, 
pa če tudi gre za iste udeležence in iste okoliščine primera ter imajo obojni ukrepi namen 
generalne in specialne prevencije. Prekrškovni postopek in prekrškovna sankcija sta 
usmerjena »za nazaj« oziroma »plačati« za že storjeno protipravno dejanje ali opustitev 
dolžnega ravnanja. Upravni postopek ali upravni ukrep pa je primarno usmerjen v 
prihodnost in je njegov namen odprava obstoječih nepravilnosti oziroma pomanjkljivosti v 
javnem interesu »za naprej«. V obeh postopkih so isti udeleženci, vendar se izdajajo različni 
akti, predpisana so različna pravna varstva in različna procesna pooblastila policistov na eni 
strani in državljanov tretjih držav kot kršitelji v prekrškovnih postopkih in stranke v upravnih 
postopkih (Kovač idr., 2016, str. 302). 
Kovačeva (2011, str. 6-9, glej tudi Kovač idr., 2016, str. 302) meni, da, če se upravni 
postopek vodi pravilno in učinkovito, takrat samodejno pomeni, da po veljavni ureditvi 
kršitelju zaradi prvenstveno upravnega postopka, v katerem se obravnava tudi njegovo 
protipravno ravnanje ali opustitev s sklepno ureditvijo pomanjkljivosti (prek opozorila ali 
ureditveno odločbo), varovalke poštenega kaznovalnega postopka niso zagotovljene ali pa 
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se njegove izjave ne smejo uporabiti. Prav tako je obratno, če se kršitelju zagotovi ustavne 




4 PRIMERJALNA ŠTUDIJA MED SLOVENIJO IN HRVAŠKO 
Pri prebiranju hrvaških zakonov za pisanje te magistrske naloge sem spoznal, da je hrvaška 
zakonodaja po moji oceni in mojem mnenju bistveno bolj prijazna, jasna in določna za 
uporabnike zakonov, naj bodo tujci ali policisti sami. Vse zakone imajo objavljene na spletni 
stani »Zakon HR, prečiščeni tekstovi zakona« (zelo podobno kot slovenski Pravno-
informacijski sistem). Zakoni se objavljajo v »Narodne novine« (kot slovenski Uradni list 
Republike Slovenije), Hrvaška ne sprejema vedno na novo celotnih zakonov, ampak se v 
veljavnem zakonu samo spreminjajo oziroma nadomeščajo določeni členi. To storijo s 
sprejetjem zakona o spremembi in dopolnitvi (npr. »Zakon o izmnenama i dopunama 
Zakona o strancima«), podobno kot se v Sloveniji sprejemajo zakoni o spremembah in 
dopolnitvah. Vendar ima Hrvaška zakonodajo bolje in bolj pregledno objavljeno. Za primer 
je na sliki 4 prikazan 139. člen hrvaškega Zakona o tujcih (»Zakona o strancima«), kjer 
vidimo, da je ta člen v veljavi od leta 2013 in je bil objavljen v NN 74/13 ter da bil 
spremenjen v letu 2017 in bil objavljen v NN 69/17. Na dnu pod št. strani vidimo, da so 
zapisane vse objave in spremembe v NN in da je bil od leta 2011, ko je bil zakon sprejet, že 
trikrat spremenjen in dopolnjen in da je zadnja sprememba v veljavi od 26. 5. 2018. 
Slika 4: Primer člena iz »Zakona o strancima« 
 
Vir: »Zakon o strancima« (NN 46/18) 
4.1 ANALIZA NACIONALNE ZAKONODAJE NEDOVOLJENEGA PREBIVANJA V 
REPUBLIKI HRVAŠKI 
Za magistrsko delo sem preučil veljavno hrvaško zakonodajo in ostale predpise, ki 
opredeljujejo in določajo postopke glede vodenja in odločanja v upravnih postopkih izdaje 
odločbe o vrnitvi državljanom tretjih držav, ki nedovoljeno prebivajo na Hrvaškem in 
odločbe o nastanitvi v center za tujce. 
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Hrvaška zakonodaja določila, da se tujcu dovoli vstop na območje Republike Hrvaške, če ta 
izpolnjuje pogoje, predpisane v Zakoniku o schengenskih mejah (Uredba 2016/399 
Evropskega parlamenta in Sveta, Uradni list Evropske unije št. L 77/1, 23. 3. 2016). Zakoni, 
s katerim so v Republiki Hrvaški regulirana vprašanja glede tujcev, so: 
- Zakon o tujcih (»Zakon o strancima« (NN 130/2011, 74/2013, 69/2017, 46/2018)), 
- Zakon o začasni in mednarodni zaščiti (»Zakon o privremenoj i međunarodnoj 
zaštiti« (NN 70/2015, 127/2017)), 
- Zakon o nadzoru državne meje (»Zakon o nadzoru državne granice« (NN 83/2013, 
27/2016)) in  
- Kazenski zakonik (»Kazneni zakon« (NN 125/2011, 56/2015, 61/2015, 101/2017, 
118/2018)). 
Hrvaška je s pridružitvijo EU uskladila svojo nacionalno zakonodajo s pravnim redom EU. 
Zakon o tujcih, ki je bil sprejet leta 2011 in kasneje trikrat dopolnjen oziroma spremenjen 
(2013, 2017 in 2018), predpisuje pogoje za vstop, gibanje, prebivanje in delo državljanov 
tretjih držav in državljanov držav članic Evropske gospodarske skupnosti (v nadaljevanju: 
EGS), članov njihovih družin ter pogoje dela in pravice napotenih delavcev v Republiko 
Hrvaško. 
Hrvaška je začela izvajati postopke nedovoljenega prebivanja z izdajo odločbe o vrnitvi z 
rokom že leta 2009, ko je sprejela Zakon o zamenjavi in dopolnitvi zakona o tujcih (»Zakon 
o izmjenama i dopunama o strancima« (NN 36/2009)), kjer je v 28. členu zapisano, da se 
86. člen Zakona o tujcih (NN79/2007) spremeni in da se po novem glasi, da mora tujec, ki 
nezakonito prebiva na Hrvaškem, državo takoj ali v določenem roku zapustiti. Zakon nadalje 
določa, da se mora pri določitvi roka upoštevati čas, v katerem tujec lahko zapusti državo, 
da pa ta rok ne sme biti daljši od 30 dni, ter da je tujec dolžan svoj odhod prijaviti (naznaniti) 
policistu na mejnem prehodu. 
Zakon opredeljuje kot tujce vse osebe, ki niso hrvaški državljani. V nadaljevanju pa pojem 
tujca razčleni na državljana držav EGS, državljana Švice in državljane tretjih držav. 
V nadaljevanju bom predstavil poglavja V., VI., in VII. (člene 44.-145.), ki obravnavajo 
bivanje državljanov tretjih držav, ter poglavje XV., ki vsebuje kazenske določbe. Državljani 
tretjih držav, za katere zakon ne predvideva vizuma, lahko na Hrvaškem bivajo skupno 90 
dni v zadnjih 180 dnevih brez, da si uredijo začasno ali stalno dovoljenje za prebivanje. V 
tabeli 6 so z opisom prikazane vse kršitve bivanja državljanov tretjih držav v Republiki 
Hrvaški, ki se v osnovi delijo na kršitve kratkotrajnega bivanja in nezakonitega prebivanja. 
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Tabela 6: Kršitve bivanja državljanov tretjih držav na Hrvaškem 
Kršitev kratkotrajnega bivanja  Nezakonito prebivanje 
Je nezakonito vstopil v R. Hrvaško.  Ni na kratkotrajnem bivanju. 
Nima vizuma, če je potreben.  Nima prijavljenega veljavnega začasnega ali 
stalnega prebivanja. 
Je izkoristil vizum ali mu je veljavnost 
potekla. 
 Nima pravice na zakonito prebivanje v skladu z 
mednarodno zaščito. 
Je v preteklih 180 dneh zakonito in/ali 
nezakonito prebival na Hrvaškem dalje od 
90 dni. 
 
Ni študent iz tretje države (4. odstavek 48. člena 
Zakona o tujcih), ni pravočasno podal vloge za 
podaljšanje bivalnega dovoljenja (2. odstavek 53. 
člena Zakona o tujcih) in ostale izjeme (1. 
odstavek 94. člena Zakona o tujcih). 
Je ponovno vrnjen v R. Hrvaško na podlagi 
sporazuma. 
 
Se giblje izven področja, na katerem mu je 
omejeno gibanje na podlagi mednarodnega 
bilateralnega dogovora. 
Je izročen v R. Hrvaško na podlagi 
mednarodnega dogovora o izročitvi. 
 
Niso zajeti v program mobilnosti (študenti, 
raziskovalci in družinski člani raziskovalcev - 5. 
odstavek 63. člena ter 3. in 12. odstavek 64. 
člena Zakona o tujcih) in so državljani tretjih 
držav. 
Je z mejnega prehoda priveden na sodišče 
zaradi storitve kaznivega dejanja ali 
prekrška, pa mu ni dovoljen vstop v R. 
Hrvaško. 
 
Državljan tretje države, ki nezakonito prebiva in 
je dolžan brez odlašanja zapustiti R. Hrvaško. 
Ima prepoved vstopa in bivanja na 
območju EGS oziroma v R. Hrvaški. 
 
Državljan, ki ni na kratkotrajnem bivanju in mu je 
bila izdana odločba o vrnitvi z rokom in mu je 
naloženo, da je to dolžan priglasiti na mejnem 
prehodu ob zapustitvi ali na DKP R. Hrvaške, če 
je tako naloženo z odločbo. 
Vir: lastni (po Zakonu o tujcih) 
Hrvaška pozna več vrst odločb, s katerimi obravnavajo državljane tretjih držav, ki 
nedovoljeno prebivajo ali kako drugače kršijo njihovo zakonodajo, in jih v nadaljevanju na 
kratko predstavljam. 
Odločba o prenehanju kratkotrajnega prebivanja (»rješenje o otkazu kratkotrajnog 
boravka«) po 46. členu Zakona o tujcih, ki jo izdajajo policijske uprave in/ali policijske 
postaje, ki s to odločbo odpovedujejo kratkotrajno prebivanje državljanu tretje države in 
mu prepovejo vstop in bivanje v Republiki Hrvaški od enega do treh mesecev v primerih, ko 
državljani tretjih držav: 
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- ne posedujejo potovalnih listin (osebne izkaznice ali potnega lista), ki jih potrebujejo 
za prestop državne meje; 
- ne utemeljijo razlogov vstopa in kratkotrajnega bivanja; 
- nimajo dovolj finančnih sredstev za bivanje, tranzit in vrnitev; 
- ne plačajo finančnih obveznosti do Republike Hrvaške; 
- obstaja opravičen dvom, da bivajo v nasprotju z vstopnim naslovom. 
Zoper odločbo o prenehanju kratkotrajnega prebivanja ni dopustna pritožba, je pa 
dovoljena tožba na upravno sodišče. Takšne odločbe slovenska zakonodaja ne pozna, 
menim pa, da bi bilo treba pri sprejemanju nove tujske zakonodaje razmisliti tudi v tej 
smeri. 
Odločba o prenehanju začasnega prebivanja (»rješenje o prestanku privremenog boravka«) 
po 72. členu Zakona o tujcih, ki jo izdajajo Ministrstvo za notranje zadeve (MUP), policijske 
uprave in/ali policijske postaje državljanom tretjih držav, ki: 
- jim prenehajo pogoji za odobritev začasnega prebivanja; 
- imajo prepoved vstopa in prebivanja; 
- ne prijavijo svojega prebivališča na policijski upravi ali policijski postaji v tridesetih 
dneh po odobritvi začasnega prebivanja; 
- se odselijo s Hrvaške ali prebivajo v tujini neprekinjeno več kot trideset dni; 
- prebivajo na Hrvaškem v nasprotju z razlogi odobritve začasnega prebivanja. 
Odločbe o prenehanju začasnega prebivanja, izdane iz razlogov v prvi, drugi, tretji in četrti 
alineji, se lahko izdajo brez predhodnega zaslišanja državljana tretje države, če se ga 
predhodno obvesti, da se vodi postopek za prenehanje začasnega prebivanja. 
Policijske uprave in policijske postaje izdajajo odločbe prenehanja začasnega prebivanja iz 
razlogov v tretji, četrti in peti alineji in ne izrekajo prepovedi vstopa. Zoper te odločbe je 
možna pritožba, katero obravnava »Povjerenstvo«, ki je oblika civilnega nadzora v 
postopkih reševanja pritožb nad delom policije ozirom MUP in je neodvisno državno telo, 
ki ga sestavlja devet članov (predsednik, 4 podpredsedniki in 4 člani), ki jih imenuje 
parlament oziroma »Sabor« za štiriletni mandat. 
MUP izdaja odločbe o prenehanju začasnega prebivanja iz razlogov iz prve in druge alineje, 
ki vsebujejo tudi izrek prepoved vstopa. Zoper odločbe izdane s strani MUP ni dopustna 
pritožba, je pa dovoljena tožba na upravno sodišče. 
Odločba o vrnitvi z rokom (»rješenje o povratku«) po 103. členu Zakona o tujcih, izdaja MUP 
državljanom tretjih držav, ki nedovoljeno prebivajo na Hrvaškem in državljanom tretjih 
držav, ki jim preneha zakonito bivanje na Hrvaškem na podlagi odločb drugih državnih 
organov. Ob izdaji odločbe o vrnitvi se določi rok, v katerem je državljan tretje države dolžan 
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zapustiti območje članic EGS, prav tako se ga seznani s posledico, prisilne odstranitve, če 
ne izvrši odločbe v določenem roku (od sedem do 30 dni). Državljanu tretje je prav tako 
naložena obveznost, da mora svojo zapustitev države naznaniti organu, ki opravlja mejno 
kontrolo ali da se mora oglasiti na DKP Hrvaške po zapustitvi države. 
Zakon pa dopušča tudi krajši rok od 7 dni za prostovoljno vrnitev, če obstaja nevarnost, da 
se bo državljan tretje države izmikal namestiti v center za tujce, mu je bila prošnja za 
dovoljenje za prebivanje zavrnjena iz razloga goljufije ali neutemeljenosti ter če državljan 
tretje države predstavlja nevarnost za javni red in državno varnost. 
Če državljan tretje države poda vlogo za odobritev dovoljenja za prebivanje v roku, 
določenem z odločbo za prostovoljno vrnitev, zakon dopušča tudi, da se odredi prekinitev 
postopka prostovoljne vrnitve s posebno odločbo ali z odločbo, s katero pridobi dovoljenje 
za prebivanje. 
Podobno zakon opredeljuje tudi postopek z državljani tretjih držav, ki jim bila izdana 
odločba o vrnitvi z rokom in so pred izvršitvijo odločbe zaprosili za mednarodno zaščito, 
vendar v tem primeru odločba ostaja v veljavi do zaključka postopka mednarodne zaščite. 
Zanimivo je pravno varstvo pri izdanih odločbah o vrnitvi z rokom, saj Zakon o tujcih (1. 
odstavek 106. člena) omogoča samo pritožbo na rok za vrnitev pri organu, ki je odločbo 
izdal. Zoper odločbo o vrnitvi z rokom, izdano zaradi nedovoljenega prebivanja, isti zakon 
(2. odstavek 106. člen) ne dopušča pritožbe, dovoljuje pa tožbo na upravno sodišče. Rok za 
prostovoljno vrnitev se lahko podaljša iz opravičljivih oziroma utemeljenih razlogov, kar 
stori organ (MUP), ki je odločbo izdal, vendar ta rok ne sme biti daljši od enega leta. Tudi 
zoper odločbo o vrnitvi z rokom, katera je bila izdana zaradi nedovoljenega prebivanja, ni 
dopustna pritožba, je pa dovoljena tožba na upravno sodišče. 
Odločba o izgonu – odločba o vrnitvi brez roka (»rješenje o protjerivanju«) po 112. členu 
Zakona o tujcih. Te odločbe izdaja MUP državljanom tretjih držav, ki predstavljajo nevarnost 
za javni red ali javno zdravje, razlogi pa so zlasti: 
- pomoč pri nezakonitem vstopu, tranzitu ali bivanju; 
- sklenitev »lažne« zakonske zveze; 
- kršitev predpisov o zaposlovanju in delu državljanov tretjih držav, kršitve javnega 
reda in miru na športnih prireditvah, kršitev predpisov v zvezi z drogami, orožjem ali 
kršitve carinskih predpisov; 
- kaznivo dejanje, ki se preganja po uradni dolžnosti ali prekršek z elementi nasilja; 
- državljan tretje države je povratnik na prekrškovnem področju. 
V primerih ugotovljenega nedovoljenega prebivanja državljana tretje države se izda 
odločba o izgonu, kadar državljan tretje države ni zapustil območja EGS ali Hrvaške v roku z 
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odločbe, je vstopil na območje EGS ali Hrvaške pred iztekom ukrepa prepovedi vstopa ali 
bivanja ter iz zgoraj navedenih razlogov nevarnosti za javno varnost ali zdravje. 
MUP ob izdaji odločbe o izgonu izreče tudi prepoved vstopa na območje EGS in v na 
Hrvaško, izjemoma lahko prepove samo vstop na Hrvaško, a le takrat, ko ima državljan 
tretje države urejen status v eni od držav EGS, vendar to stori s posebno odločbo. 
Organ, ki je izdal odločbo o izgonu, lahko odpravi ali skrajša prepoved vstopa iz 
humanitarnih razlogov, zaradi nacionalne varnosti ali če je to v interesu Hrvaške. Državljan 
tretje države lahko tudi vloži prošnjo za odpravo ali skrajšanje ukrepa, vendar šele po 
preteku polovice izrečene prepovedi, pod pogojem, da so od začetka izrečenega ukrepa 
pretekla tri leta. 
Prostovoljni odhod na podlagi odločbe o vrnitvi je prioriteta, zato hrvaška zakonodaja 
vključuje varovalke, ki naj bi spodbujale prostovoljni odhod: npr. če je bila državljanu tretje 
države izdana odločba o izgonu in ta izkaže interes in željo po takojšnji vrnitvi, lahko organ, 
ki je izdal odločbo o izgonu (MUP) le-to razveljavi, jo prekliče ali skrajša prepoved vstopa in 
bivanja. Temu državljanu tretje države se lahko uredijo potovalni dokumenti, vozovnice in 
zagotovijo potrebna finančna sredstva za odhod s Hrvaške. 
Sam zakon prepoveduje prisilno odstranitev državljanov tretjih držav v države, ker bi bilo 
njihovo življenje ali svoboda ogrožena zaradi njegove rasne, verske ali nacionalne 
pripadnosti, zaradi pripadnosti posebni družbeni skupini ali zaradi politične prepričanja ali 
kjer bi lahko bili podvrženi mučenju, nečloveškemu ravnanju ali kaznovanju ter kjer bi lahko 
bili obsojeni na smrt ali obstaja nevarnost prisilne odstranitve v takšno državo. 
V center za tujce se namestijo državljani tretjih držav, ki jih ni mogoče takoj odstraniti iz 
države in ki jim z odločbo s strani policijske uprave ali policijske postaje ni bilo mogoče izreči 
milejših ukrepov kot so: polog potnih listin, polog določenega zneska, prepoved zapustitve 
določenega naslova bivanja ali javljanje na policijski postaji. Odločitev o namestitvi v center 
za tujce in odločbo o namestitvi izda MUP, preko policijske uprave ali policijske postaje. 
Menim, da je zelo premišljeno sprejet postopek, saj takoj, ko je izdana odločba o namestitvi 
v center, MUP pošlje celoten spis v presojo na Upravno sodišče, ki mora odločbo o 
nastanitvi v center za tujce potrditi ali jo ovreči v petih dneh. Tudi v času bivanja državljana 
tretje države v centru za tujce nad njegovo upravičenostjo in zakonitostjo bdi upravno 
sodišče (zelo podobno kot v Sloveniji). MUP mora, najkasneje deset dni pred potekom 
vsakega 3-mesečnega bivanja v centru za tujce, poslati vso dokumentacijo na upravno 
sodišče, ki mora v roku desetih dneh odločiti, ali so še podani zakonski pogoji za namestitev 
v centru za tujce, v nasprotnem primeru upravno sodišče sprejme odločitev za izpust 
državljana tretje države iz centra za tujce. Maksimalno skupno bivanje državljana tretje 
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države v centru za tujce je osemnajst mesecev (kar je šest mesecev več kot v Sloveniji in kot 
določata evropska Direktiva o vračanju in Priročnik o vračanju). 
Zakon o tujcih v (117. člen) in »Pravilnik o besplatnoj pomoči i postopku povratnika« 
predpisujeta pogoje in celoten postopek za koriščenje brezplačne pravne pomoči s strani 
državljanov tretjih držav, katerim se izdajo odločbe o vrnitvi ali izgonu zaradi nedovoljenega 
prebivanja na območju Hrvaške. Brezplačna pravna pomoč je financirana iz državnega 
proračuna Hrvaške in projektov EU. V samem policijskem postopku zaradi nedovoljenega 
prebivanja mora biti državljan tretje države seznanjen s pravico do brezplačne pravne 
pomoči, za katero lahko zaprosi ustno ali pisno. Policisti v tem primeru izpolnijo dva 
obrazca, in sicer obrazec 1 (priloga 7), ki je obvestilo o brezplačni pravni pomoč, in obrazec 
2 (priloga 8), ki je izjava o premoženjskem stanju prosilca. Oba obrazca podpišejo državljan 
tretje države, prevajalec in policist ter se ju nemudoma pošlje na MUP, ki z odločbo odloči 
o odobritvi brezplačne pravne pomoči. Menim, da je tak postopek bistveno boljši, kot je 
postopek v Sloveniji, kjer se državljana tretje države, ki nedovoljeno prebiva v Sloveniji in 
se mu izda odločba o vrnitvi, le seznani s pravico do brezplačnega pravnega svetovanja 
(Koražija, 2017, str. 44) in se mu vroči brošura nevladne organizacije PIC. 
Podobno kot v Sloveniji je tudi na Hrvaškem izdaja odločbe o vrnitvi zaradi nedovoljenega 
prebivanja državljanov tretjih držav upravni postopek, ki ga opredeljuje Zakon o splošnem 
upravnem postopku (»Zakon o općem upravnom postopku« (NN 47/2009)). Zakon v 23. 
členu predpisuje, da upravni postopek vodi uradna oseba, ki rešuje upravne zadeve v skladu 
s predpisi o organizaciji javnih organov. 
Hrvaška je leta 2009 sprejela nov Zakon o splošnem upravnem postopku, ki je nadomestil 
starega, kateri je bil zelo nejasen in nekonkretiziran, predvsem glede vprašanj, kaj je 
upravna zadeva in kdo mora voditi postopke. Sedanji zakon je v veliki meri usklajen z 
evropskimi standardi, ki ima veliko dobrih strani, ima pa tudi nekaj slabih, katere se 
pojavljajo ob sami uporabi, vendar, kot ugotavlja Koprić (2014, str. 1-20), prav to ustvarja 
prostor za napredek. Koprić (2014, str. 13-14) je v svojem delu kritičen in stroki na Hrvaške 
postavlja vprašanje o kakovosti dela upravnih organov in izvajalcev javnih storitev, 
predvsem v delo njihovega nadzornega organa (Upravno inšpekcijo), glede sposobnosti, 
neodvisnosti in politizacije, ker je ustanovljena v okvirju ministrstva za upravo. 
Eden izmed razlogov za manj kvalitetne upravne akte je že v samem hrvaškem Zakonu o 
splošnem upravnem postopku, saj zakon ne pozna samostojnega strokovnega izpita z 
upravnega področja, ampak le državni strokovni izpit, kar je zelo podobno kot je v Sloveniji 
obvezno usposabljanje za imenovanje v naziv po 89. členu Zakona o javnih uslužbencih. Kot 
ugotavlja Koražija (2017, str. 66) je zakonodaja na tem področju primerljiva, vendar 
nekoliko drugače urejena. Zakon v 23. členu določa, da mora imeti oseba, ki vodi in odloča 
v upravnem postopku, ustrezno izobrazbo, potrebne delovne izkušnje in opravljen državni 
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strokovni izpit, vsi ostali pogoji pa so zapisani v predpisih o organizacijah in delovanjih 
zadevnega organa. Iz navedenega izhaja, da hrvaški upravni postopek ne pozna posebnega 
pooblastila za vodenje in odločanje v upravnih postopkih, temveč je to urejeno že s pogoji 
za zasedbo uradniškega delovnega mesta, s katerim dobi uradna oseba vsa pooblastila za 
vodenje in odločanje v upravnem postopku. 
Hrvaška je naredila zelo velik korak v smislu celovite obravnave državljanov tretjih držav s 
sprejetjem Pravilnika o postopkih z državljani tretjih držav (»Pravilnika o postupanju prema 
državljanima trećih zemalja« (NN 68/2018)), v katerem so zbrani vsi postopki z državljani 
tretjih držav in oblike vseh obrazcev, ki jih hrvaški organi izdajajo državljanom tretjih držav 
na mejnih prehodih in v notranjosti. Pravilnik sestavljajo 4 poglavja (splošne odredbe, vstop 
in izstop državljanov tretjih držav, varnostni ukrepi glede vrnitve, uradno preverjanje in 
zbiranje podatkov) in 14 obrazcev. V nadaljevanju predstavljam določbe od 16. do 59. člena 
Pravilnika o postopkih z državljani tretjih držav, ki opredeljujejo postopke nedovoljenega 
prebivanja. 
Odločba o izgonu (»rješenje o protjerivanju«, glej prilogo 5) se izda zaradi storjenega 
prekrška ali kaznivega dejanja in mora temeljiti na izvršilni odločbi državnega organa, razen 
če je državljan tretje države na Hrvaškem nezakonito prebival ali če je državljan tretje 
države nezakonito prestopil oziroma poskušal prečkati državno mejo. 
Pravilnik tudi določa, da v primeru, ko o izgonu ni odločeno na prvem zaslišanju, mora 
državljan tretje države imenovati pooblaščenca za prejemanje pošte v Republiki Hrvaški ali 
sporočiti vsako spremembo prebivanja v Republiki Hrvaški in morebitno zapustitev države 
ter navesti naslov prebivališča v tujini. Popolnoma takšne odločbe o izgonu slovenska 
zakonodaja ne pozna, je pa odločba o izgonu nadgradnja, dodelava oziroma hibrid 
slovenske odločbe o vrnitvi brez roka. 
V določbah pravilnika (23. in 24. člen, ki konkretizirata 108 in 109. člen Zakona o tujcih) je 
zelo natančno opredeljen čas prepovedi vstopa, kar je prevzeto iz predhodnega pravilnika 
(»Pravilnik o postupanju prema strancima«, NN 14/2013). Kot ugotavlja Koražija (2017, str. 
68-69) hrvaška nacionalna zakonodaja pozna krajšo prepoved vstopa (3 mesece) in daljšo 
prepoved vstopa (celo do 20 let), kot je določena z Direktivo o vračanju. 
Zaradi nezakonitega prebivanja (109. člen Zakona o tujcih) se z odločbo o izgonu izreče 
prepoved vstopa in bivanja za obdobje: 
− od 3 mesecev do enega leta, če je državljan tretje države prekoračil zakonsko 
dovoljen čas prebivanja, vendar ne več kot 30 dni; 




− od 3 mesecev do 3 let, če državljan tretje države ni zapustil EGS v roku za 
prostovoljno vrnitev, če je poskušal ali pa je že nezakonito prestopil državno mejo; 
− od 3 mesecev do 5 let, če je državljan tretje države vstopil v Republiko Hrvaško pred 
potekom prepovedi vstopa ali če je ponovno dobljen pri nezakonitem prebivanju, 
če je poskušal ali pa je že nezakonito prestopil državno mejo; 
− od 3 mesecev do 2 let v ostalih primerih. 
Če je državljan tretje države izgnan zaradi družbene nevarnosti (108. člen Zakona o tujcih), 
se z odločbo o izgonu izreče prepoved vstopa in bivanja za obdobje: 
− od 3 mesecev do 20 let, če je tujcu izrečena prepoved zaradi razlogov nacionalne 
varnosti ali če je obsojen na nepogojno kazen zapora za več kot 8. let ali je ponovno 
obsojen na nepogojno kazen zapora, pri čemer je predhodna nepogojna kazen 
zapora znašala več kot 5 let; 
− od 3 mesecev do 10 let, če je državljan tretje države obsojen na nepogojno kazen 
zapora daljšo kot 3 leta ali je ponovno obsojen na nepogojno kazen zapora, pri 
čemer je predhodna nepogojna kazen zapora znašala več kot 1 leto; 
− od 3 mesecev do 5 let, če je državljan tretje države obsojen na nepogojno kazen 
zapora za več kot 1 leto ali če je ponovno obsojen na nepogojno kazen zapora; 
− od 3 mesecev do 3 let, če je državljan tretje države obsojen na nepogojno kazen 
zapora ali je obsojen zaradi storitve kaznivega dejanja ali prekrška z elementi nasilja, 
zlorabe prepovedanih drog ali če je ponovno obsojen zaradi storjenega kaznivega 
dejanja ali prekrška; 
− od 3 mesecev do 2 let v ostalih primerih. 
Dolžina prepovedi vstopa v odločbi o izgonu se izreka za celotna leta in 6-mesečna obdobja, 
če je prepoved izrečena za manj kot leto, pa se izreka za obdobje treh, šestih in devetih 
mesecev. Čeprav Hrvaška z Zakonom o tujcih in Pravilnikom o postopkih z državljani tretjih 
držav prevzema evropsko Direktivo o vračanju, je predvsem v primeru kaznivih dejanj in 
najkrajšega možnega roka za prepoved bivanja/vstopa v državo jasno zavzela svoje stališče. 
Menim, da bi bilo smiselno razmejitve glede določitve dolžine prepovedi vstopa uvesti tudi 
v slovensko zakonodajo, bodisi v zakon bodisi pravilnik, saj bi s tem poenotili izrečene 
dolžine prepovedi vstopa, ker to sedaj v Sloveniji, kot ugotavlja Koražija (2017, str. 73-83), 
ni usklajeno. 
V določbah 28. in 29. člena Pravilnika o postopkih z državljani tretjih držav je opredeljen 
postopek odpovedi kratkotrajnega bivanja (6. člen Uredbe (EU) 2016/399 - Zakonik o 
schengenskih mejah). Kratkotrajno bivanje se lahko na podlagi določb 46. člena Zakona o 
tujcih odpove in sledi postopek izdaje odločbe o vrnitvi z rokom. Vsakega državljana tretje 
države, ki se mu izdaja odločba o prostovoljni vrnitvi, se obravnava individualno. Glede 
odločitve roka za prostovoljno vrnitev se upoštevajo okoliščine kot so dolžina 
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nedovoljenega bivanja, družinske (npr. šoloobvezni otroci) in gospodarske okoliščine ter 
drugi razlogi, ki lahko vplivajo na okoliščine zapustitve držav EGS. 
MUP kot pristojni organ izdaja odločbe v treh izvodih, dva se izroči državljanu tretje države, 
ki mora ob zapustitvi Hrvaške izročiti oba izvoda mejnemu policistu, ki odločbi doda izstopni 
žig in tujcu vrne en izvod, drugega pa vrne organu, ki je odločbo izdal. V primeru, da mejni 
policist ob izstopu iz Hrvaške ugotovi, da državljan tretje države ni upošteval roka za 
prostovoljno vrnitev, mu lahko izreče celo prepoved vstopa v državo. Ugotavljam, da ima 
Hrvaška tudi na področju izdaje odločbe o vrnitvi z rokom zadevo bolje urejeno, saj imajo 
hrvaški organi pregled in sledljivost, koliko je državljanov tretje države, katerim so izdali 
odločbo o vrnitvi z rokom, dejansko zapustilo območje Hrvaške in s tem območje EGS. To 
so enostavno uredili s tem, da izdajo en izvod odločbe o vrnitvi več, katerega organ, ki jo je 
izdal, dobi nazaj, potem ko državljan tretje države dejansko zapusti Hrvaško. 
Prepoved vstopa in bivanja hrvaški policisti zaznamujejo tudi v potni list državljana tretje 
države, in sicer tako, da v njega nalepijo obrazec prepovedi vstopa in prebivanja v Hrvaški 
(glej prilogo 6) ali obrazec prepovedi vstopa na območje držav EGS (glej prilogo 7) ter o njej 
obvestijo urad SIRENE (Supplementary Information Request at the National Entry), ki vnese 
prepoved vstopa v bazo SIS-2. 
Policijska postaja, na območju katere se nahaja državljan tretje države oziroma sprejemni 
center, če je bil državljan tretje države v njega nameščen, opravi izvršitev odločbe o izgonu 
tako, da državljana tretje države privede do mejnega prehoda, kjer se opravi mejna 
kontrola na izstopu iz države (v potni list se odtisne izstopni žig in nalepi obrazec prepovedi 
vstopa), nato se ga preda policistom sosednje države. Če izgona ni mogoče izvršiti v 24 urah, 
državljan tretje države pa je že na mejnem prehodu, se ga lahko v prostorih za zadržanje 
zadrži nadaljnjih 48 ur. Glede namestitve hrvaška zakonodaja določa, da mora prostor za 
zadržanje imeti dovod naravne svetlobe in zraka, biti primerno ogrevan, imeti mora 
osnovno pohištvo (stol, mizo in posteljo s posteljnino), imeti mora dostop do sanitarnih 
prostorov (WC, tuš). Minimalna velikost prostora za eno osebo znaša najmanj 7 m², v 
morebitnem skupinskem prostoru pa mora biti zagotovljenih najmanj 5 m² na osebo. 
Prisilna odstranitev državljana tretje države s Hrvaške vedno poteka v spremstvu policije in 
se opravi v državo njegovega izvora, državo iz katere je vstopil v Republiko Hrvaško ali, z 
njegovim soglasjem, v tretjo državo, če izpolnjuje pogoje za vstop. 
4.2 POSTOPEK OD ZAZNAVE NEDOVOLJENEGA PREBIVANJA DO IZDAJE 
ODLOČBE O VRNITVI OZIROMA ODSTRANITVI IZ HRVAŠKE 
Območje Balkana in s tem vse države nekdanje Jugoslavije, še posebno pa Republika 
Hrvaška, ki je kot zadnja 1. julija 2013 postala država članica EU in katera si prizadeva za 
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vstop v schengensko območje ter se nahaja na balkanski migrantski poti, je še posebej 
izpostavljena pritiskom nedovoljenih migracij, saj na njene meje pritiskajo nedovoljeni 
migranti iz Srbije, Bosne in Hercegovine in Črne gore. Zaradi navedenega je njena vloga 
glede prve zajezitve nedovoljenih vstopov državljanov tretjih držav, ki kasneje nedovoljeno 
prebivajo na območju vseh držav članic EU, zelo pomembna. Hrvaška je zato sprejela 
harmoniziran pristop vseh akterjev (policija, MUP, Ministrstvo pravosodja in uprave itd.), ki 
sodelujejo pri obravnavi nedovoljenega prebivanja, kar je storila s sprejetjem zakonodaje, 
ki je sodobna in evropska ter z dodelanimi postopki, zapisanimi v pravilnikih (Nikač & Božić, 
2016). 
Postopke zaznave in obravnave državljanov tretjih držav, ki nedovoljeno prebivajo v 
Hrvaški, obravnava policija, ki ima zelo podobno organizacijsko strukturo, kot jo ima policija 
v Sloveniji. Hrvaški policijski sistem ima značilnosti centraliziranega sistema, kjer je Policija 
sestavni del Ministrstva za notranje zadeve (v Slovenji je Policija organ v sestavi MNZ) in 
ima tri hierarhične ravni, in sicer poveljstvo (»ravnateljstvo«) policije, policijske uprave in 
policijske postaje (Franulović, Pušeljić & Maguši, 2011). 
4.3 PRIMERJAVA PREKRŠKOVNEGA IN UPRAVNEGA POSTOPKA OB 
POLICIJSKI ZAZNAVI NEDOVOLJENEGA PREBIVANJA MED SLOVENIJO IN 
HRVAŠKO 
Prekrškovni postopek in upravni postopek ob zaznavi nedovoljenega prebivanja 
državljanov tretjih držav sta v Sloveniji in v Hrvaški na prvi pogled zelo podobna in 
primerljiva. Obenem so ugotovljene določene razlike, ki vodijo v ključno različen učinek pri 
izvrševanju področne zakonodaje. 
4.3.1 Prekrškovni postopek v Sloveniji in na Hrvaškem 
V Sloveniji je kazenska določba za nedovoljeno prebivanje opredeljena v drugi alineji 2. 
odstavka 145. člena ZTuj-2, za kar je predpisana globa od 500 do 1.200 evrov. Policisti izdajo 
na podlagi 1. ali 2. odstavka 57. člena ZP-1 polnoletnemu (za mladoletnega glej str. 43) 
kršitelju plačilni nalog, zoper katerega lahko poda kršitelj v roku 8 dni po vročitvi zahtevo 
za sodno varstvo, napisano v treh izvodih pri prekrškovnem organu, ki je plačilni nalog izdal, 
vendar vložena zahteva za sodno varstvo v tem primeru ne zadrži izvršitve globe. Prav tako 
v tem primeru ne velja 8-dnevni rok za plačilo globe, katero mora kršitelj v višini polovice 
predpisane globe plačati na kraju prekrška, za kar se mu izda potrdilo o plačani globi. 
Kršitelju s plačilom globe ni odvzeta pravica do podaje zahteve za sodno varstvo, ampak je 
s takšno obravnavo izenačena obravnava kršitelja, ki mu je zaradi prekrška bil izdan plačilni 
nalog oziroma je bilo odločeno z odločbo o prekršku (Čas idr., 2018, str. 359). 
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Na Hrvaškem je kazenska določba za nedovoljeno prebivanje opredeljena v 2. odstavku 
222. člena Zakona o tujcih, za kar je predpisana globa od 500 do 7000 kun (od 66,18 do 
926,56 evrov). Policisti kršiteljem, ki nimajo stalnega prebivališča v Hrvaški ne izdajajo 
plačilnih nalogov po 239. členu Zakona o prekrških (»Prekršajnog zakona«), temveč na 
podlagi 1. odstavka 245. člena istega zakona izterjajo (»poberejo«) globo na kraju prekrška 
(»naplata novčane kazne na kraju prekršaja«) polnoletnemu kršitelju v višini polovice 
predpisanega minimalnega zneska, za kar mu izdajo potrdilo o plačani globi. Zoper globo se 
lahko kršitelj pritoži v roku 8 dni, vendar pritožba ne zadrži izvršitve. Če kršitelj ne želi plačati 
globe, ga policisti z obdolžilnim predlogom privedejo v takojšnji postopek na občinsko 
sodišče. Sodnik kršitelju po zaslišanju in obravnavi izda odločbo, zoper katero je možna 
pritožba v roku 48 ur, ki pri kršiteljih, ki nimajo stalnega prebivališča v Hrvaški, ne zadrži 
izvršitve. 
4.3.2 Upravni postopek v Sloveniji in na Hrvaškem 
V Sloveniji je za izdajanje upravnih odločb o vrnitvi zaradi nedovoljenega prebivanja 
državljanov tretjih držav od začetka izvajanja ZTuj-2 pristojna policija, ki izdaja odločbe o 
vrnitvi z rokom za prostovoljno vrnitev in odločbe o vrnitvi brez roka. Odločbe o vrnitvi z 
rokom izdajajo policisti s srednješolsko izobrazbo oziroma od 30. 6. 2018 dalje s priznano 
višješolsko izobrazbo11, ki so na predpisanem obrazcu. Zakonodajalec je tak postopek 
opredelil kot enostaven postopek, sam sem pa mnenja, da v upravnem postopku pri izdaji 
odločbe o vrnitvi ne gre za enostaven postopek, saj policist z državljanom tretje države 
opravi vsaj razgovor, ugotavlja razloge in pogoje vrnitve ter določa dolžino roka med sedem 
in tridesetimi dnevi za prostovoljno vrnitev. Policijske starešine, ki imajo izpit iz upravnega 
postopka 2. stopnje in pisno pooblastilo generalnega direktorja Policije za vodenje in 
odločanje v upravnih zadevah, pa vodijo in odločajo v postopkih izdaje odločb o vrnitvi brez 
roka s prepovedjo vstopa (Koražija, 2017, str. 35-39). Vsak postopek izdaje odločb se vodi 
individualno in se upoštevajo vse okoliščine glede izreka dolžine prepovedi vstopa, ki ne 
sme biti krajši od šest mesecev in ne daljši od 5 let. Pri izreku dolžine prepovedi vstopa je 
pravilo, da, če državljan tretje države že ima izrečen ukrep prepoved vstopa zabeležen v 
SIS-2, mora izrečena prepoved vstopa iti preko vnesenega ukrepa. Zoper obe odločbi se 
lahko državljan tretje države pritoži v roku treh dni na PP. O pritožbi najkasneje v osmih 
dneh odloči Pravna služba MNZ. 
Državljana tretje države, pri katerem obstaja nevarnost pobega ali ni zapustil države v 
določenem roku in ga iz kakršnih koli drugih razlogov ni mogoče takoj odstraniti, policija z 
odločbo o nastanitvi odredi do njegove odstranitve iz Slovenije nastanitev v Centru za tujce, 
vendar največ za šest mesecev, ki jo je moč podaljšati še za nadaljnjih šest mesecev, če je 
                                                     
11 Glej https://www.sindikat-policistov.si/novice/articleid/1250/cbmoduleid/452 in 110. člen Zakon o 
organiziranosti in delu v policiji. 
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realno pričakovati, da bo mogoče državljana tretje države v tem času odstraniti. Zoper 
izdane odločbe o nastanitvi je mogoče vložiti tožbo na upravno sodišče v osmih dneh, tožba 
ne zadrži izvršitve odločbe. 
Postopek izdaje odločbe o vrnitvi, bodisi z rokom ali brez, je tudi na Hrvaškem upravni 
postopek in jih izdaja MUP, kar pomeni, da sta dejansko ločena prekrškovni in upravni 
postopek. Policisti z državljanom tretje države, ki ga obravnavajo zaradi nedovoljenega 
prebivanja v Hrvaški, najprej izvedejo prekrškovni postopek (glej prejšnje podpoglavje) in 
zberejo vsa dokazila v zvezi nedovoljenega prebivanja, vzamejo izjavo na zapisnik in celoten 
spis dostavijo MUP, katero je pristojno za izdajo upravnih odločb glede nedovoljenega 
prebivanja. Zakon o tujcih ne vsebuje posebnih določb glede podaje izjave državljana tretje 
države na zapisnik, je pa ta zapisnik opredeljen v Pravilniku o postopkih z državljani tretjih 
držav, ki povzema določbe zaslišanja stranke po Zakonu o splošnem upravnem postopku, 
ki določa, da zaslišanje stranke ni potrebno, kadar je odločitev sprejeta na podano vlogo 
stranke in je postopek rešen v strankin prid in nima odločitev negativnega vpliva na interese 
stranke ali to določa poseben zakon (Gargo idr., str. 208-209). Zakon o tujcih v 130. členu 
predpisuje, da je dovoljeno državljana tretje države zadržati največ do 24 ur zaradi izdaje 
odločbe o vrnitvi, se pa to lahko podaljša za nadaljnjih 48 ur, če je utemeljeno pričakovati, 
da se bo lahko državljana tretje države v tem roku odstranilo iz Hrvaške. Kot navaja Koražija 
(2017, str. 69), je podaljšanje zadržanja edina rešitev, ker MUP izdaja odločbe o vrnitvi v 
uradnem delovnem času organa. V vseh primerih zoper izdane odločbe o vrnitvi brez roka 
in odločbe o izgonu ni možno zoper njih podat pritožbe, ampak je dovoljen samo upravni 
spor. Pritožba zoper izdane odločbe o vrnitvi, ki so jih izdale MUP, PU ali PP, je možna samo 
glede izrečenega roka za prostovoljno vrnitev, če z odločbo ni izrečen tudi ukrep prepovedi 
vstopa. Takšne pritožbe obravnava »Povjerenstvo«. 
Če državljana tretje države ni možno takoj odstraniti ali kadar se mu omeji svoboda gibanja 
zaradi prisilne odstranitve oziroma drugih okoliščin po 133. člen Zakona o tujcih, se 
državljana tretje države z odločbo o nastanitvi nastani v center za tujce za največ šest 
mesecev. Odločbo o nastanitvi izda MUP, katero skupaj s celotnim spisom takoj pošlje 
upravnemu sodišču na območje, kjer je center za tujce, ki mora v petih dneh od prejema 




5 EMPIRIČNA RAZISKAVA IZVRŠENIH ODLOČB ZARADI 
NEDOVOLJENEGA PREBIVANJA 
V tem poglavju je analiziran model raziskave, temelječ na komparativni in statistični 
metodi. Ključni namen raziskave je prikaz izdaje upravnih odločb o vrnitvi, glede 
nedovoljenega prebivanja, izdaje odločb o nastanitvi in vložena pravna sredstva zoper njih. 
5.1 PRISTOP K RAZISKAVI 
Za analizo sem izbral kvantitativni pristop, saj sem želel priti do numeričnih rezultatov, s 
katerimi sem odgovarjal na zastavljena vprašanja. Usmerjenost raziskave je bila h količini 
podatkov (koliko izdanih odločb o vrnitvi je bilo izdanih in koliko je bilo podanih pritožb 
zoper njih ter koliko je bilo izdanih odločb o nastanitvi in koliko je bilo vloženih tožb zoper 
njih). Do podatkov sem prišel z zaprosilom za informacije javnega značaja v Sloveniji in 
Hrvaški in letnih poročil o delu Policije. Raziskava je tako temeljila na komparativni in 
statistični metodi, to je na zbiranju in obdelavi podatkov ter primerjavi le-teh. 
Na podlagi Zakona o dostopu do informacij javnega značaja (Ur. l. RS, št. 51/06-UPB2, 
117/06–ZDavP-2, 23/14-ZDIJZ-C, 50/14-ZDIJZ-D, 19/15–odl. US in 102/15-ZDIJZ-E; ZDIJZ) 
sem poslal zahtevo za dostop do informacij javnega značaja na Ministrstvo za notranje 
zadeve in Ministrstvo za pravosodje. V zahtevi za dostop do informacij javnega značaja sem 
zaprosil za statistične podatke iz uradnih evidenc za leta 2015, 2016, 2017, 2018 in 2019 
glede: 
- števila izdanih odločb o vrnitvi z rokom, odločb o vrnitvi brez roka (odstranitvi) in 
odločb o nastanitvi v center za tujce, izdane s strani Policije zaradi ugotovljenega 
nedovoljenega prebivanja v Sloveniji po ZTuj-2, 
- koliko je bilo podanih pritožb zoper odločbe o vrnitvi (z rokom in brez) in kakšne 
odločitve je sprejel drugostopenjski organ Pravna služba MNZ, 
- koliko je bilo podanih tožb na upravno sodišče zaradi odločb o nastanitvi v center za 
tujce, 
- koliko je bilo v letih 2017, 2018 in 2019 izdanih Evropskih potnih listin za vrnitev 
nezakonito prebivajočih državljanov tretjih držav. 
Za enake informacije sem na podlagi Zakona o pravu na pristop informacijama (NN 24/2013 
in 85/2015) poslal zahtevo za dostop do informacij javnega značaja na »Ministarstvo 
unutarnjih poslova« in »Ministarstvo pravosuđa i uprave« za podatke iz Hrvaške. 
V roku dveh mesecev od poslanih zahtev sem prejel odgovore od MNZ, Policije Slovenije, 
MUP, Policije Hrvaške, »Ministarstvo pravosuđa i uprave« in Upravnega sodišča na Reki. 
Ministrstvo za pravosodje mi je zahtevo po dostopu do informacije javnega značaja zavrnilo 
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z odločbo št. 090-1/2019/7, z dne 21. 1. 2019 z obrazložitvijo, da v konkretnem primeru 
informacija javnega značaja ne obstaja, saj organ (upravno sodišče) z dokumenti, 
evidencami itd., iz katerih bi izhajali zahtevani statistični podatki, ne razpolaga. Na izdano 
odločbo sem se v roku pritožil, katero je Informacijski pooblaščenec Slovenije zavrnil kot 
neutemeljeno z odločbo št. 090-26/2019/3, z dne 18. 2. 2019, z obrazložitvijo, da je organ 
dolžan posredovati le dokumente in podatke, s katerimi že razpolaga in jih ni dolžan 
ustvarjati na novo ali odgovarjati na vprašanja. Menim, da bi bilo prav, da bi organ, kot je 
upravno sodišče, v informacijski dobi vodilo evidence, med drugimi tudi evidenco vloženih 
tožb v zvezi izdanih odločb o nastanitvi v center za tujce. 
5.2 REZULTATI RAZISKAVE 
Rezultati raziskave, ki sem jih dobil s pomočjo zbranih podatkov, prejetih od MNZ, Policije 
Slovenije in njenih letnih poročil objavljenih na spletu, MUP, »Ministarstva pravosuđa i 
uprave«, Upravnega sodišča na Reki, Policije Hrvaške in njenih letnih poročil, so pokazali, 
da se pridobljeni podatki od MUP ujemajo s podatki, objavljenimi v letnih poročilih Policije 
Hrvaške, medtem ko se pridobljeni podatki od MNZ ne ujemajo s podatki, objavljenimi v 
letnih poročilih o delu Policije Slovenije. Še več, že sami podatki objavljeni v letnih poročilih 
policije se ne ujemajo, kot je prikazano v tabeli 7. 
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Tabela 7: Razhajanja podatkov glede izdanih odločb o vrnitvi v Sloveniji 
Vir podatkov Vrsta odločbe 2015  2016  2017  2018  2019 
Prejeti podatki od 
MNZ (dokument, 
MNZ, Policija, št. 
090-112/2020/7, 
z dne 18. 9. 2020) 
Odločba o vrnitvi z rokom 258  413  424  478  335 
Odločba o vrnitvi brez roka 181  523  157  232  278 
Letno poročilo o 
delu policije za 
leto 2015 (str. 
113) 
Odločba o vrnitvi z rokom 612  /  /  /  / 
Odločba o vrnitvi brez roka 185  /  /  /  / 
Letno poročilo o 
delu policije za 
leto 2016 (str. 
109) 
Odločba o vrnitvi z rokom 612  861  /  /  / 
Odločba o vrnitvi brez roka 185  527  /  /  / 
Letno poročilo o 
delu policije za 
leto 2017 (str. 
113-114) 
Odločba o vrnitvi z rokom /  861  1120  /  / 
Odločba o vrnitvi brez roka /  527  164  /  / 
Letno poročilo o 
delu policije za 
leto 2018 (str. 
121-122) 
Odločba o vrnitvi z rokom 666  941  1173  1090  / 
Odločba o vrnitvi brez roka 186  528  165  252  / 
Letno poročilo o 
delu policije za 
leto 2019 (str. 
128-129) 
Odločba o vrnitvi z rokom 666  941  1175  1161  1733 
Odločba o vrnitvi brez roka 186  528  165  254  313 
Vir: lasten (po pridobljenih in objavljenih podatkih) 
Zaradi ugotovljenega odstopanja v številkah sem v raziskavi uporabil podatke za Slovenijo, 
ki so objavljeni v letnem poročilu o delu policije 2019. 
Iz analiziranih podatkov je ugotovljeno, da so organi v Hrvaški (MUP in Policija) v letih od 
2015 do 2109 izdali skupno 35.399 odločb o vrnitvi, medtem ko je Policija v Sloveniji v 
enakem obdobju izdala skupno 7.122 odločb o vrnitvi. Podatki so prikazani v tabeli 8. 
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Tabela 8: Skupno število izdanih odločb o vrnitvi v obdobju 2015-2019 
  Skupno število izdanih odločb o vrnitvi v obdobju 2015-2019 
Republika Slovenija  7.122 
Republika Hrvaška  35.399 
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
Iz prikazanih podatkov je razvidno, da je Hrvaška izdala za 4,97-krat več odločb o vrnitvah 
državljanom tretjih držav, ki so nedovoljeno prebivali, kot jih je izdala Slovenija. 
Iz grafikona 1 je razvidno, da je bilo najmanj izdanih odločb o vrnitvi v Sloveniji v letu 2015, 
ko je bilo izdanih 852 odločb, največ pa v letu 2019, ko je bilo izdanih 2.046 odločb, v ostalih 
letih pa se število izdanih odločb o vrnitvi giblje med 1.340 in 1.469. 
Grafikon 1: Število vseh izdanih odločb (z rokom in brez) 
 
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
V Hrvaški je bilo izdanih najmanj odločb o vrnitvi v letu 2015, ko je bilo izdanih 2.657 odločb, 
največ pa v letu 2019, ko je bilo izdanih rekordno število odločb, in sicer 15.723. 
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Tabela 9: Izdane odločbe o vrnitvi v Sloveniji v letih 2015-2019 
 2015  2016  2017  2018  2019 
Odločbe o vrnitvi z rokom 666  941  1175  1161  1733 
Odločbe o vrnitvi brez roka 186  528  165  254  313 
Razmerje izdanih odločb (z 
rokom/brez roka) v % 
(78/22)  (64/36)  (88/12)  (82/18)  (85/15) 
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
Tabela 9 prikazuje razmerje odločb o vrnitvi z rokom in odločb o vrnitvi brez roka, izdanih v 
Sloveniji, kjer je razvidno, da je v analiziranih letih bilo v povprečju 79,70 % izdanih odločb 
o vrnitvi z rokom. Nekoliko izstopa le leto 2016, ko je bilo izdanih nadpovprečno število 
odločb o vrnitvi brez roka, kar pa je posledica migrantskega vala.  
Tabela 10: Izdane odločbe o vrnitvi v Hrvaški v letih 2015-2019 
 2015  2016  2017  2018  2019 
Rješenje o povratku 1221  3144  3103  3103  
15723 
Rješenje o protjerivanju 1436  2162  2538  2969  
Razmerje izdanih odločb  (z 
rokom/brez roka) v % 
(46/54)  (59/41)  (55/45)  (51/49)   
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
V tabeli 10 je prikazano razmerje odločb o vrnitvi z rokom in odločb o vrnitvi brez roka, 
izdanih v Hrvaški v letih 2015-2018 (za leto 2019 je Republika Hrvaška objavila le skupno 
število izdanih odločb), iz katere je razvidno, da je v letih 2015-2018 bilo v povprečju izdanih 
le 53,70 % odločb o vrnitvi z rokom. 
Iz grafikona 2 je razvidno, da so v Sloveniji državljani tretjih držav v analiziranih letih zoper 
izdane odločbe o vrnitvi podali skupno 117 pritožb, kar znaša 1,64 % vseh izdanih odločb o 
vrnitvi, medtem ko na Hrvaškem v enakem obdobju le 75 tožb zoper odločbe o vrnitvi, kar 
je zanemarljivo malo, saj je v odstotkih to le 0,21 %, kar je 7,81-krat manj uporabe pravnih 
sredstev zoper izdane odločbe kot v Sloveniji. 
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Grafikon 2: Pritožbe/tožbe zoper odločbe o vrnitvi v letih 2015-2019 izdane s strani Slovenije in 
Hrvaške 
 
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
Iz prikazanega je razvidno, da je bilo v Sloveniji v letih med 2015 in 2019 izdanih skupno 
7.122 odločb o vrnitvi, zoper katere je bilo podanih 117 pritožb na drugostopenjski organ, 
kar pomeni, da je pritožbo podal vsaki 61. državljan tretje države, ki mu je bila izdana 
odločba o vrnitvi. Medtem ko je bilo v analiziranih letih na Hrvaškem izdanih 35.399 odločb 
o vrnitvi, zoper katere je bilo podanih skupno le 75 tožb na upravno sodišče, kar pomeni, 
da je tožbo podal vsaki 472. državljan tretje države, ki mu je bila izdana odločba o vrnitvi. 
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Grafikon 3: Razmerje med izdanimi odločbami o vrnitvi in pritožbami zoper njih v letih 2015-
2019 v Sloveniji 
 
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
V grafikonu 3 je prikazano razmerje med izdanimi odločbami o vrnitvi in podanimi 
pritožbami zoper njih v Sloveniji, kjer je razvidno, da je bilo v letu 2015 podanih 3,52 % 
pritožb, kar je največ v analiziranem obdobju, sledijo leto 2018 s podanimi 2,26 % pritožb, 
leto 2016 s podanimi 2,31 % pritožb, leto 2017 s podanimi 0,90 % pritožb in leto 2019, ko 
je bilo podanih 0,44 % pritožb, kar je najmanjši odstotek v analiziranem obdobju. 
Tabela 11: Tožbe zoper izdane odločbe na Hrvaškem v letih 2015-2019 
 2015  2016  2017  2018  2019 Skupno 
Odločba o prenehanju 
kratkotrajnega bivanja 
/  7  2  /  / 9 
Odločba o prostovoljni vrnitvi /  /  7  6  12 25 
Odločba o prisilni odstranitvi 5  2  1  /  / 8 
Odločba o izgonu 9  4  5  10  8 36 
Skupno 14  13  15  16  20  
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
Iz tabele 11 je razvidno, da je bilo na Hrvaškem v analiziranem obdobju podanih največ tožb 
zoper izdane odločbe o vrnitvi v letu 2019, ko je bilo podanih skupno 20 tožb, od tega 12 
tožb zoper odločbe o prostovoljni vrnitvi in 8 tožb zoper odločbe o izgonu. Sledi leto 2018 
s skupno 16 tožbami, od tega 6 tožb zoper odločbe o prostovoljni vrnitvi in 10 tožb zoper 
odločbe o izgonu. V letu 2017 je bilo podano skupno 15 tožb, do katerih je bilo 7 podanih 
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zoper odločbe o prostovoljni vrnitvi, 5 tožb je bilo podanih zoper odločbe o izgonu, 2 sta 
bili podani zoper odločbi o prenehanju kratkotrajnega bivanja in ena tožba zoper odločbo 
o prisilni odstranitvi. Najmanj je bilo podanih tožb v letu 2016, ko je bilo podanih skupno 
13 tožb, od tega 7 tožb zoper odločbe o prenehanju kratkotrajnega bivanja, 4 tožbe zoper 
odločbe o izgonu in 2 tožbi zoper odločbi o prisilni odstranitvi. Kot je razvidno iz tabele 11, 
so državljani tretjih držav, ki so nedovoljeno prebivali v Hrvaški, v analiziranem obdobju 
podali največ (36) tožb na upravno sodišče zoper izdane odločbe o izgonu, sledijo tožbe (25) 
zoper odločbe o prostovoljni vrnitvi, 9 tožb zoper odločbe o prenehanju kratkotrajnega 
bivanja in 8 tožb zoper odločbe o prisilni odstranitvi. 
Tabela 12: Vrste odločitev organov II. stopnje na pritožbe zoper odločbe o vrnitvi v Sloveniji v 
letih 2015-2019 
 2015  2016  2017  2018  2019 Skupno 
Pritožba zavrnjena 23  20  7  6  7 63 
Pritožbi ugodeno 1  11  4  25  1 42 
Pritožbi delno ugodeno 2  /  /  1  / 3 
Pritožba zavržena /  3  /  /  1 4 
Postopek ustavljen zaradi umika 
pritožbe 
/  /  1  /  / 1 
Skupno 26  34  12  32  9  
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
Tabela 12 prikazuje odločitve drugostopenjskega organa Pravne službe MNZ zoper izdane 
odločbe o vrnitvi s strani policije v letih 2015-2019, kjer je razvidno, da je bila največkrat 
pritožba državljanov tretjih držav zavrnjena, in sicer v 63 primerih, v 43 primerih je bilo 
pritožbi zoper izdano odločbo o vrnitvi ugodeno, 4 pritožbe so bile zavržene, 3 pritožbam 
je bilo delno ugodeno, v enem primeru pa je bil postopek ustavljen zaradi umika pritožbe s 















2015 2016 2017 2018 2019
Letno razmerje ugodenih pritožb zoper odločbe o vrnitvi
Ugodeno Delno ugodeno Neugodeno
 
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
V grafikonu 4 so prikazana letna razmerja ugodenih pritožb zoper odločbe o vrnitvi, kjer 
sem kot ugodene upošteval vse ugodene pritožbe, ki so v grafikonu prikazane s svetlo rdečo 
barvo, in delno ugodene, ki so v grafikonu prikazane s temno rdečo barvo, saj sta ta dva 
parametra pokazatelja zakonitosti in strokovnosti izdanih upravnih odločb o vrnitvi pri 
nedovoljenem prebivanju, ki so bile izdane v policijskih postopkih. V analiziranem obdobju 
izstopa leto 2018, ko je bilo skupno podanih 32 pritožb zoper odločbe o vrnitvi, v katerih je 
Pravna služba MNZ kot drugostopenjski organ v kar 25 primerih pritožbi ugodila in v enem 
primeru pritožbi delno ugodila, kar predstavlja v deležu 81,25 % ugodno zaključenih pritožb 
zoper odločbe o vrnitvi. Sledita leti 2017, ko je bilo štirim pritožbam ugodeno (v deležu 
33,33 %), in 2016, ko je bilo enajstim pritožbam ugodeno (v deležu 32,35 %). 
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Grafikon 5: Skupni delež ugodenih pritožb zoper odločbe 
 
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
Iz grafikona 5 je razvidno, da je bilo v analiziranih letih od 2015 do 2019 skupno podanih 
116 pritožb zoper odločbe o vrnitvi, v katerih je Pravna služba MNZ kot drugostopenjski 
organ v 42 primerih pritožbam ugodila (v deležu 36,21 %) in v 3 primerih delno ugodila (v 
deležu 2,59%). 
Iz grafikona 6 je razvidno, da je bilo z odločbo v Center za tujce v obdobju 2015-2019 v 
Sloveniji skupno nastanjenih 3.621 državljanov tretjih držav, medtem ko je bilo na 
Hrvaškem v enakem obdobju nastanjenih 3.746. Slovenska Policija je v letih 2015 in 2016 v 
Center za tujce skupno nastanila 2.297 državljanov tretjih držav, kar predstavlja 63,44 % 
vseh nastanitev v analiziranem obdobju, razlog za takšno odstopanje je v migrantskem valu. 
Pri pogledu nastanitev v center za tujce na Hrvaškem pa vidimo, da le-te v analiziranem 
obdobju konstantno enakomerno rastejo, kar sovpada tudi z rastjo izdanih odločb o vrnitvi 




Grafikon 6: Izdane odločbe o nastanitvi v center za tujce v letih 2015-2019 s strani Slovenije in 
Hrvaške 
 
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
Tabela 13: Dejanja upravnega sodišča na izdane odločbe o nastanitvi v center za tujce v letih 
2015-2019 v Republiki Hrvaški 
 2015  2016  2017  2018  2019 Skupno 
Dopis na MUP 14  41  11  /  4  70 
Začasna ustavitev /  /  48  3  2  53 
Potrjena odločba /  /  111  387  586  1084 
»INI« način – zahtevana dopolnitev /  /  1  2  /  3 
Delno razveljavljena odločba /  /  /  34  32  66 
Razveljavljena odločba /  /  81  60  56  197 
Zavržena /  /  /  2  /  2 
Odstop odločbe /  /  /  /  1  1 
Skupno 14  41  252  488  681   
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
Odločbe o nastanitvi državljana tretje države v center za tujce na Hrvaškem izda MUP, ki 
celoten spis pošlje upravnemu sodišču, ki odločbo v petih dneh (več v podpoglavju 4.1) 
potrdi, začasno ustavi, razveljavi, zavrže itd. tabela 14 prikazuje dejanja oziroma odločitve 
upravnega sodišča glede izdanih odločb o namestitvi v center za tujce, izdane s strani MUP, 
iz katere je razvidno, da je v analiziranem obdobju glavnina izdanih odločb o nastanitvi v 
 
79 
center potrjena (1.084), sledijo razveljavljene odločbe (197), dopisi na MUP glede 
razjasnitve (70), delno razveljavljene odločbe (66), začasne ustavitve (53), zahteve za 
dopolnitve (3), zavržene odločbe (2) in odstop (1). 
Tabela 14: Število tožb na upravno sodišče zaradi izdanih odločb o namestitvi v center za tujce v 
letih 2015-2019 na Hrvaškem 
 2015  2016  2017  2018  2019 
Tožbe zoper izdane odločbe o nastanitvi v 
center za tujce 
/  /  43  248  196 
Vir: lasten (po pridobljenih podatkih) 
Za potrebe raziskave sem v Sloveniji in na Hrvaškem zaprosil za podatke o številu tožb na 
upravno sodišče zaradi izdanih odločb o namestitvi v center za tujce. Ugotovljeno je bilo, 
da Upravno sodišče Republike Slovenije teh evidenc ne vodi. Podatki Republike Hrvaške so 
prikazani v tabeli 15, iz katere je razvidno, da je bilo največ tožb v letu 2018, ko jih je bilo 
vloženih 248, kar predstavlja 28,10 % vseh izdanih odločb o namestitvi v letu 2018, sledita 
leto 2019 z vloženimi 196 tožbami, kar predstavlja 15,7 % vseh izdanih odločb, in leto 2017 
z 43 vloženimi tožbami, kar predstavlja 6,00 % vseh izdanih odločb o nastanitvi. Za leti 2015 
in 2016, ko je bil migrantski val, pa Hrvaška ni posredovala podatkov. 
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6 REZULTATI RAZISKOVANJA 
Namen magistrskega dela je na podlagi različnih raziskovalnih pristopov in metod 
znanstveno-raziskovalnega dela razdelati in prikazati izdane upravne odločbe o vrnitvi z 
rokom in brez roka ter odločbe o nastanitvi v letih od 2015 (dobro leto od implementacije 
Direktive 2008/115/ES v nacionalno zakonodajo) do 2019, da bi to predstavljalo podlago za 
prihodnje boljše delo. Podana je študija policijskih postopkov (prekrškovnih in upravnih) ob 
ugotovljenem nedovoljenem prebivanju, do izdaje odločb o vrnitvi in nastanitvi. Za dosego 
uvodoma navedenih ciljev magistrskega dela so bile ob tem zastavljene tri hipoteze, 
rezultati katerih so predstavljeni v nadaljevanju. 
6.1 PREVERITEV HIPOTEZ  
Za proučitev vsebinskega področja magistrskega dela, to je analiza pravne regulacije in 
njenega izvajanja glede vračanja tujcev, so bile postavljene tri hipoteze, katere so se 
preverile skozi celotno raziskovalno delo. Ugotovitve so v nadaljevanju tudi predstavljene. 
Hipoteza 1: V Sloveniji je upravni postopek, glede na manj kot 20 % ugodenih pritožb zoper 
odločbe pri ugotovljenem nedovoljenem prebivanju, voden zakonito. 
Hipotezo v celoti zavrnem. 
Hipoteza je bila preverjena s komparativno metodo, metodo kompilacije in statistično 
metodo zbiranja in obdelave podatkov, ki so bili pridobljeni na MNZ. 
V Sloveniji od sprejetja ZTuj-2 (leta 2011) policisti vodijo in odločajo v upravnem postopku 
pri ugotovljenem nedovoljenem prebivanju. Pri izdaji odločb o vrnitvi je zakonodajalec 
predvidel dva postopka, in sicer skrajšani ugotovitveni postopek, ki ga vodijo policisti s 
srednjo stopnjo izobrazbe in ga zaključijo z izdajo upravne odločbe o vrnitvi z rokom na 
predvidenem obrazcu ter posebni ugotovitveni postopek, ki ga vodijo praviloma policijske 
starešine oziroma policisti z opravljenim izpitom iz upravnega postopka 2. stopnje in pisnim 
pooblastilom generalnega direktorja Policije (več o tem Kovač & Gradišnik, 2012, str. 12, 
glej tudi Kovač, 2007, str. 865). 
Rezultati opravljene analize prejetih podatkov od Pravne službe MNZ so me negativno 
presenetili, saj nisem pričakoval tako visokega deleža ugodno rešenih pritožb. V analizi sem 
ugotovil, da je bilo v Sloveniji v obdobju 2015-2019 skupno podanih 116 pritožb zoper 
izdane odločbe o vrnitvi. Drugostopenjski organ Pravna služba MNZ je v 42 primerih 
pritožbam ugodila (v deležu 36,21 %) in v 3 primerih delno ugodila (v deležu 2,59 %). Glede 
na ugotovitev lahko ocenim, da je upravni postopek pri ugotovljenem nedovoljenem 
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prebivanju, ki ga vodi Policija, voden nezakonito v kar 38,80 %, kolikor znaša delež ugodenih 
in delno ugodenih pritožb. 
Hipoteza 2: Postopek izdaje odločb o vrnitvi državljanov tretjih držav, ki jih obravnava 
Policija zaradi nedovoljenega prebivanja, je na Hrvaškem bolj celovito reguliran kot v 
Sloveniji. 
Hipoteza se v celoti potrdi. 
Hipoteza je bila preverjena s sintetično, analitično, komparativno, induktivno-deduktivno 
metodo, metodo deskripcije in metodo kompilacije. 
Opravil sem primerjalno študijo slovenske in hrvaške zakonodaje ter postopek izdaje odločb 
o vrnitvi državljanom tretjih držav, ki jih obravnava Policija zaradi nedovoljenega 
prebivanja. Ugotovil sem, da imata državi zelo primerljivo zakonodajo s področja 
prekrškovnih in upravnih postopkov ter področnih zakonov. Hrvaška ima za lažje in 
pravilnejše izvajanje na podlagi sprejetih zakonov sprejet pravilnike (npr. »Pravilnik o 
postupanju prema državljanima trećih zemalja«, »Pravilnik o besplatnoj pomoči i postopku 
povratnika«, »Pravilnik o statusu i radu državljana trećih zemalja« itd.), ki zelo natančno in 
jasno določajo pristojnosti in opisujejo postopke (več o tem Kovač & Gradišnik, 2012, str. 
12, glej tudi Breznik idr., 2008, str. 403-437 in Koprić, 2014, str. 96-116). 
Na Hrvaškem je celoten postopek, od policijske zaznave nedovoljenega prebivanja 
državljana tretje države, do izdaje upravne odločbe o vrnitvi in zapustitvi države, 
odstranitve oziroma nastanitve v center za tujce, razdeljen v faze, v katerih ima vsak organ 
(Policija, MUP, upravno sodišče) svojo vlogo. Sled navedenega se postopki ne prepletajo in 
so izpeljani zakonito in strokovno, saj vsak organ ima točno določeno nalogo. 
Policija ob ugotovitvi nedovoljenega prebivanja državljana tretje države za storjen prekršek 
obravnava po Zakonu o tujcih in izvede prekrškovni postopek z izrekom globe, zbere vse 
dokaze in jih skupaj z zapisnikom o izjavi državljana tretje države takoj pošlje na MUP, ki 
izda upravno odločbo o vrnitvi (odločba o prenehanju kratkotrajnega prebivanja, odločba 
o prostovoljni vrnitvi, odločbo o prisilni odstranitvi ali odločbo o izgonu) v treh izvodih, od 
katerih se dva izvoda vročita državljanu tretje države. Ob zapustitvi ali izgonu mejni organ 
odtisne izstopni žig na izvoda odločbe, od katerih se en izvod odločbe vrne organu ki je 
odločbo izdal. S tem ima Hrvaška tudi točen vpogled, koliko odločb je bilo dejansko 
izvršenih. Če pa državljana tretje države ni možno odstraniti, ga MUP z upravno odločbo 
nastani v center za tujce. Odločbo o nastanitvi MUP s celotnim spisom takoj pošlje 
upravnemu sodišču, ki mora v petih dneh odločiti, ali odločbo o nastanitvi odpravlja ali jo 
potrjuje (nekoliko drugače, kot ugotavlja Koražija, 2017, str. 35-39 in 66-69). 
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Ugotavljam, da je postopek izdaje odločb o vrnitvi državljanov tretjih držav, ki jih obravnava 
Policija zaradi nedovoljenega prebivanja, na Hrvaškem bolj celovito reguliran kot v Sloveniji. 
Hipoteza 3: Slovenija je pri izvršitvi odločb o vrnitvi, izdanih zaradi nedovoljenega 
prebivanja v obdobju 2015-2019, učinkovitejša od Hrvaške. 
Hipoteza se zavrne. 
Hipoteza je bila preverjena s komparativno metodo, metodo kompilacije in statistično 
metodo zbiranja in obdelave podatkov, ki so bili pridobljeni na MNZ in MUP. 
Iz rezultatov raziskave je razvidno, da je slovenska policija v analiziranem obdobju izdala 
skupno 7.122 odločb o vrnitvi in 3.621 odločb o nastanitvi, kar predstavlja delež 49,52 % 
izvršenih odločb o vrnitvi zaradi nedovoljenega prebivanja. Na Hrvaškem je MUP v enakem 
obdobju izdal 35.399 vseh odločb o vrnitvi in 3.746 odločb o nastanitvi v center za tujce, 
kar predstavlja delež 89,42 % izvršenih odločb o vrnitvi (več o tem Čas idr., 2018, glej tudi 
Breznik idr., 2008, in Koražija, 2017). 
Ugotavljam, da je Hrvaška pri izvršitvi odločb o vrnitvi, izdanih zaradi nedovoljenega 
prebivanja v obdobju 2015-2019, učinkovitejša od Slovenije. 
6.2 PRISPEVEK K STROKI IN UPRAVNO-PRAVNI ZNANOSTI TER PRAKSI 
Magistrsko delo predstavlja strokovni prispevek sistemske obravnave vodenja in odločanja 
prekrškovnih in upravnih postopkov pri ugotovljenem nedovoljenem prebivanju s strani 
Policije. Delo celovito obravnava področje izdaje upravnih odločb o vrnitvi z rokom, odločb 
o vrnitvi brez roka in odločb o nastanitvi v Center za tujce. 
Magistrsko delo predstavlja skozi lastno interpretacijo analizirane literature in opravljene 
raziskave ter argumentacijo zastavljenih hipotez pomemben prispevek k upravno-pravni 
znanosti na področju nedovoljenega prebivanja, izdaje odločb o vrnitvi in odločb o 
nastanitvi. 
Pričakovani prispevek k znanosti so nova spoznanja pri kompleksnem obravnavanju 
državljanov tretjih držav, ki nedovoljeno prebivajo v državi. V magistrskem delu so 
predstavljeni rezultati prikazani celovito in kompleksno, ki kažejo na nujo po rednem 
izobraževanju policistov s področja vodenja in odločanja v upravnih postopkih ter morebitni 
uvedbi strokovnega izpita iz upravnega postopka na prvi stopnji, saj je opravljen izpit 
oziroma obvezno usposabljanje za imenovanje v naziv premalo, kar dokazuje zaskrbljujoč 
delež ugodno rešenih pritožb na odločbe o vrnitvi, ki jih je izdala Policija kot upravni organ. 
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Pomemben prispevek predstavlja tudi primerjalna študija zakonodaje in postopkov ob 
ugotovljenem nedovoljenem prebivanju med Slovenijo in Hrvaško, ki izpostavi primere 
dobre in slabe prakse, tako ene kot druge države. 
Rezultati raziskave lahko predstavljajo pomemben vir podatkov za nadaljnji razvoj znanosti 
s področja vodenja in odločanja v upravnih postopkih izdaje odločb o vrnitvi z rokom, 
odločb o vrnitvi brez roka in odločb o nastanitvi. 
Predstavljeno magistrsko delo je namenjeno policistom kot uradnim osebam, ki se pri 
svojem delu srečujejo z državljani tretjih držav, ki nedovoljeno prebivajo v državi. Prav tako 
je delo lahko izhodišče za nadaljnje raziskave in ureditve na področju ugotovljenega 
nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih držav v Republiki Sloveniji, saj rezultati 
raziskave kažejo, da je potrebno v prihodnosti razmisliti o procesnopravni spremembi 




Vse članice EU v zadnjih letih v ospredje postavljajo področje nedovoljenih migracij, 
predvsem nedovoljenega prebivanja, in sprejemajo ukrepe za vzpostavitev usklajenega 
pristopa na področju priseljevanja in azila. Evropski parlament in Svet evropske skupnosti 
sta leta 2008 sprejela Direktivo o vračanju, ki je zavezujoča za vse članice in vzpostavlja 
vrsto horizontalnih ukrepov, ki se morajo uporabljati v vseh državah članicah pri postopkih 
z vsemi državljani tretjih držav, ki ne izpolnjujejo ali ne izpolnjujejo več pogojev za vstop ali 
prebivanje v državi EU. Države članice morajo tem izdati odločbo o vrnitvi, prav tako je 
potrebno uvesti postopke z izdajo odločbe o vrnitvi vsakemu državljanu tretje države, ki na 
njihovem ozemlju prebiva nezakonito. Odstopanja so dopuščena samo, ko zakonodaja EU 
to izrecno predvideva. V praksi države članice ne smejo dopuščati prisotnosti nezakonito 
prebivajočih državljanov tretje države na svojem ozemlju, ne da bi začele postopek vrnitve 
ali odobrile pravico do prebivanja. 
Za uskladitev Direktive o vračanju je zakonodajalec na novo uredil celoten postopek izdaje 
odločbe in določil pristojni organ (Policija), ki je pristojen za vodenje postopkov in odločanje 
ob ugotovitvi prekrška nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih držav v Sloveniji. Ob 
sprejetju ZTuj-2 (l. 2011) je Policija kot upravni organ imela daleč najmanj izkušenj z 
vodenjem in odločanjem v upravnem postopku od vseh organov državne uprave, in ta 
primanjkljaj se še dandanes pozna na zakonitosti in strokovnosti izdanih odločb v upravnem 
postopku. 
Policija kot organ je primarno prekrškovni organ, zato tudi policisti v prvi vrsti vodijo 
prekrškovni postopek in šele nato upravni postopek. Kar bi bilo načeloma prav, če ne bi v 
praksi obeh postopkov po večini vodil en in isti policist oziroma policista v patrulji. S tem se 
pa poraja dvom, da kršitelj/stranka pravilno razume svoje pravice in dolžnosti v 
prekrškovnem postopku, ki je usmerjen »za nazaj« za že storjen prekršek nedovoljenega 
prebivanja ter pravice, dolžnosti in posledice v upravnem postopku, ki usmerjen v 
prihodnost. 
V upravnih postopkih policisti izdajajo odločbe o vrnitvi z rokom (od sedem do 30 dni), 
odločbe o vrnitvi brez roka (z izrekom prepovedi vstopa), zoper katere je dovoljena pritožba 
v roku treh dni (ki zadrži izvršitev), o kateri kot drugostopenjski organ odloči Pravna služba 
MNZ in odločbo o nastanitvi v Center za tujce (do odstranitve – najdlje šest mesecev), zoper 
katero je dovoljena tožba na upravno sodišče v roku treh dni (ne zadrži izvršitve). 
Prekrškovni in upravni postopek ob zaznavi nedovoljenega prebivanja državljanov tretjih 
držav sta v Sloveniji in na Hrvaškem na prvi pogled zelo podobna in primerljiva. Ključne 
razlike so v tem, da na Hrvaškem upravne postopke izdaje odločb o vrnitvi in nastanitvi 
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izvaja MUP, policija pa izvaja prekrškovne postopke in odstranitve iz države. Vse upravne 
odločbe se takoj pošljejo v presojo upravnemu sodišču, ki odločbe potrdi ali ne. Zoper vse 
odločbe je možna tožba na upravno sodišče, pritožba je dovoljena le na rok za prostovoljno 
vrnitev, katero pa obravnava »Povjerenstvo«. 
Osebno menim, da bi bilo nujno v Sloveniji pri sprejemanju zakonodaje in pri organizaciji 
Policije kot organa razmisliti o ločitvi upravnih postopkov od prekrškovnih postopkov. 
Dobrodošla sprememba bi bila tudi, če bi v pogoje za zasedbo inšpektorskih delovnih mest 
v Policiji, dodali pogoj, da ima kandidat opravljen izpit iz upravnega postopka 2. stopnje. 
Dejansko ločitev upravnih postopkov od prekrškovnih postopkov bilo možno urediti tako, 
da bi vodenje in odločanje v upravnih postopkih izdaje odločb o vrnitvi in odločb o 
nastanitvi prenesli iz lokalnega nivoja (PP) na regionalni nivo (PU), kjer bi upravne postopke 
vodili in v njih odločali policijski inšpektorji z opravljenim izpitom iz upravnega postopka 2. 
stopnje in pisnim pooblastilom generalnega direktorja Policije. 
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